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1) Sejm RP
2) Prokurator Generalny RP

WNIOSEK

na podstawie 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

l. Wnosimy o orzeczenie, ze:

1)
a)art. 4§23, art. 26 § 3, art. 39 § 2 w czeSci obejmujgcej wyrazy ,Jezeli
gtosowanie przeprowadza sie w ciagu jednego dnia’, art. 39 § 3, art. 39 § 7 zdanie
drugie w czesci od wyrazdw ,a jezeli glosowanie przeprowadza sie w ciggu dwéch
dni” do korica zdania, art. 43 i art. 69 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U, nr 21, poz. 112)
sg niezgodne zart. 2, art. 98 ust. 2 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej,
a ponadto
b) art. 4 § 2 wymienionej wyzej ustawy

jest niezgodny réwniez z art. 7 Konstytucji;



2)
a) art. 38 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepiséw roz-
dziatu 77, art. 51 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,jego petnomocnik”, caty rozdziat 7
w dziale |, art. 75 § 3 w czeSci obejmujacej wyrazy ,a takze liczbe wyborcow gtosu-
jacych przez petnomocnika”, art. 228 § 1 pkt 3, art. 270 § 1 pkt 3, art. 357 § 2 pkt 3,
art. 360§ 2 pkt 3, art. 442 § 2 pkt 3, art. 488 § 3 pkt 3, art. 511 i art. 512 wymienionej
wyzej ustawy
sg niezgodne zart. 2iz art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytugji,
a ponadto
b} art. 38 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepiséw roz-
dziatu 7",-art. 51 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,jego petnomocnik”, caty rozdziat 7
w dziale |, art. 75 § 3 w czeSci obejmujacej wyrazy ,a takze liczhe wyborcéw glosu-
jacych przez peinomocnika” i art. 228 § 1 pkt 3 ustawy powotanej wyzej
sg niezgodne réwniez z art. 96 ust. 2 Konstytuc;ji,
¢) art. 38 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepiséw roz-
dziatu 77, art. 51 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,jego petnomocnik”, caty rozdziat 7
w dziale |, art. 75 § 3 w czesci obejmujacej wyrazy ,a takze liczbe wyborcdw glosu-
jacych priez petnomocnika” i art. 270 § 1 pkt 3 wymienionej wyzej ustawy
sg niezgodne réwniez z art. 97 ust. 2 Konstytucji,
d) art. 38 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepiséw roz-
dziatu 7”,_art. 51 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,jego petnomocnik”, caty rozdziat 7
w dziale | wymienionej wyzej ustawy oraz jej art. 75 § 3 w czesci obejmujacej wyrazy
,a takze liczbe wyborcow gltosujacych przez petnomocnika”
s$a niezgodne réwniez z art. 127 ust. 1 Konstytuciji,
e) art. 38 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepiséw roz-
dziatu 77, art. 51 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,jego petnomocnik”, caty rozdziat 7
w dziale | wymienionej wyzej ustawy oraz jej art. 75 § 3 w czesci obejmujacej wyrazy
.a takze liczbe wyborcow glosujacych przez petnomocnika” i art. 442 § 2 pkt 3 wy-
mienionej wyzej ustawy

sg niezgodne réwniez z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji;

3) art. 38 § 2, art. 45 § 2 i caly rozdziat 8 w dziale | wymienionej wyzej ustawy
sg niezgodne zart. 2, art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 98 ust. 2 5,
art. 127 ust. 1 oraz 128 ust. 2 Konstytuciji;



4) art. 110 § 4 i art. 495 § 1 pkt 4 wymienionej ustawy

sg niezgodne z art. 2, a takze z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji;

5) caly rozdziat 2 w dziale IV, art. 264 § 1, caly rozdziat 6 w dziale IV,
art. 272 § 3, art. 273 § 1 i 4 oraz art. 274 wymienionej wyzej usfawy wraz z zatgczni-
kiem nr 2, o ktérym mowa w jej art. 261 § 3 !

sa niezgodne zart. 2, z art. 62 ust. 1w zwigzku z art. 32 § 1
oraz z art. 121 ust. 2 Konstytuc;ji;

6) art. 10 pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 21, poz. 113) w zakresie, w jakim stanowi o
utracie mocy obowiazujgcej przepisdw rozdziatu 25, art. 195 ust. 1, rozdziatu 29, art.
205 ust. 3, art. 206 ust. 1 i art. 207 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 22007 r. nr 190, poz. 1360 ze zm.) wraz z zatgcznikiem nr 2, o ktérym mowa
w art. 192 ust. 4 tejze ustawy :

jest niezgodny zart. 100 ust. 3 w zwigzku z art. 2, art. 4 ust. 2
i art. 62 ust. 1 Konstytucji; ‘

7) art. 16 ust. 112 w zwiazku z art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 1. - Prze-
pisy wprowadzajace ustawe Kodeks wyborczy (jw.) w zakresie, w jakim dopuszcza,
aby do wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w roku 2011 na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji miaty za-

stosowanie przepisy Kodeksu wyborczego, a nie przepisy dotychczasowe

jest niezgodny zart. 2 oraz art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji;
8) ustawa z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
(Dz. U. nr 26, poz. 134) w calosci

jest niezgodna zart. 2, a takze z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3

oraz art. 32 ust. 1i 2 Konstytucji.

ll. Jako naszego przedstawiciela w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym

wyznaczamy posta Andrzeja Dere.



UZASADNIENIE

A. Wstepna charakterystyka zaskarzonych unormowan

Whioskodawca kwestionuje niektore unormowania dwdéch powigzanych ze
sobg ustaw z dnia 5 stycznia 2011 r.; Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 21, poz. 112; da-
lej: Kodeks) oraz Przepisy wprowadzajgce ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 21,
poz. 113; dalej: Przepisy wprowadzajace), a ponadto kwestionuje w cafosci noweli-
zacje Kodeksu dokonang ustawg z dnia 3 lutego 2011 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy (Dz. U. nr 26, poz. 134; dalej: ustawa nowelizujaca).

W punkcie 1.1 lit. a petitum zaskarzone jest unormowanie dopuszczajace (fa-
kultatywnie) mozliwoé¢ przeprowadzenia gtosowania w ciggu dwéch dni oraz okre-
Slajgce skutki ewentualnego zarzadzenia wyboréw dwudniowych. Kwestionowane
przepisy dotycza tgcznie wszystkich rodzajéw wyboréw unormowanych w Kodeksie,
jako takie tworza funkcjonalng cato$¢, ktdéra moze by¢ skonfrontowana z tym samym
wzorcem konstytucyjnym. Whnioskodawca kwestionuje dopuszczalno$é zarzadzenia
wyboréw dwudniowych, a w konsekwencji takze obowigzywanie przepiséw okreéla-
jacych ich ~skutki. W lit. b tego samego punktu jeden z przepiséw zaskarzonego
unormoWania jest dodatkowo konfrontowany z innym wzorcem konstytucyjnym.

W przypadku niektérych przepiséw Kodeksu wymienionych w punkcie 1.1 peti-
tum, podobnie jak dalej w punkcie 1.2 petitum, wnioskodawca proponuje zastosowa-
nie przei Trybuna% Konstytucyjny techniki orzeczenia o niekonstytucyjnosci okreslo-

nego fragmentu przepisu (tak np. w sentencji wyroku Trybunatu w sprawie K 10/04).

W punkcie 1.2 petitum zaskarzone jest unormowanie dopuszczajgce glosowa-
nie przez petnomocnika we wszystkich rodzajach wyboréw unormowanych w Ko-
deksie. Wnioskodawca kwestionuje dopuszczalnos¢ instytucji glosowania przez pet-
nomocnika w postaci okreslonej w Kodeksie, a w konsekwencji takze obowigzywa-
nie przepiséw okreslajgcych sposob ustanawiania pethomocnikow i skutki ich udzia-
tu w wyborach. Przepisy wskazane w punkcie |.2 lit. a, tworzace funkcjonalng cato$é,
konfrontowane sg z wzorcem konstytucyjnym, ktdry moze by¢ odniesiony do kazde-
go z nich, a ponadto w punkcie 1.2 lit. b—e niektore z tych przepiséw konfrontowane

s z dodatkowymi, adekwatnymi tylko do nich wzorcami konstytucyjnymi.



W punkcie 1.3 petitum zaskarzone jest unormowanie dopuszczajgce gtosowa-
nie korespondencyjne przez obywateli polskich przebywajgcych za granica w wybo-
rach do Sejmu i do Senatu Rzeczypospolitej, w wyborach prezydenckich i w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego oraz okreslajace tryb i skutki takiego glosowania.
Whnioskodawca kwestionuje dopuszczalno$¢ instytucji gtosowania korespondencyj-
nego w postaci okreélonej w Kodeksie, a w konsekwengji takze obowigzywanie
przepiséw okreslajagcych tryb i skutki takiego gtosowania. Wszystkie zaskarzone w
tym punkcie przepisy tworzg funkcjonalng cato$¢ i moga by¢ konfrontowane z tym

samym wzorcem konstytucyjnym.

W punkcie 1.4 petitum zaskarzony jest zakaz, obwarowany sankcjg karna,
umieszczania plakatéw i haset wyborczych o powierzchni wiekszej niz 2 m? (tzw.
billboardéw) w trakcie kampanii wyborczych zwigzanych ze wszystkimi rodzajami

wybordw unormowanych w Kodeksie.

W punkcie 1.5 petitum zaskarzone jest unormowanie okre$lajace nowy system
wyboréw do Senatu Rzeczypospolitej — zasady i tryb wybierania senatoréw w 100
jednomandatowych okregach wyborczych. Unormowanie to nierozerwalnie tworzy
nowos¢ normatywna, w stosunku do regulacji dotychczasowej, i jako takie powinno
by¢ skonfrontowane z tym samym wzorcem konstytucyjnym. Wnioskodawca kwe-

stionuje zaréwno sposéb jego ustanowienia, jak i tresé.

W Scistym zwigzku z punktem 1.5 pozostaje punkt 1.6 petitum, w ktdérym za-
skarzone jest uchylenie przez ustawodawce dotychczasowej Ordynaciji wyborczej do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z
2007 r. nr 190, poz. 1360 ze zm.; dalej: Ordynacja) w czesci okreslajacej system
wyboréw do Senatu — zasady i tryb wybierania senatoréw w 40 okregach wieloman-
datowych. Przy zatozeniu, ze unormowania Kodeksu okreslajace nowy system sg
niezgodne z Konstytucjg i z mocy wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie wejdg w
zycie, utrata mocy obowigzujacej dotychczasowych unormowan ,symetrycznych”
wobec zaskarzonych w punkcie 1.5 petitum oznaczataby powstanie niezgodnej z
Konstytucja luki w prawie wyborczym, czemu wnioskodawca chce zapobiec wiasnie
poprzez punkt .6 petitum. ,Symetrycznosé” przepiséw wymienionych w punktach 1.5
i 1.6 polega na tym, ze poszczegdinym unormowaniom w Kodeksie realizujgcym

koncepcje 100 okregdéw jednomandatowych (pkt |.5) mozna z tatwoscig przyporzad-



kowac ich odpowiedniki z Ordynaciji, realizujgce dotychczasowg koncepcje 40 okre-
géw wielomandatowych (punkt 1.6). | tak:

a) odpowiednikiem rozdziatu 2 w dziale IV Kodeksu jest rozdziat 25 Ordynacdiji,

b) art. 264 § 1 Kodeksu — art. 195 ust. 1 Ordynacji,

c) rozdziatu 6 w dziale IV Kodeksu — rozdziat 29 Ordynaciji,

d).ért. 272 § 3 Kodeksu — art. 205 ust. 3 Ordynaciji,

e) art. 273 § 114 Kodeksu — art. 206 ust. 1 Ordynacji,

f) art. 274 Kodeksu — art. 207 Ordynacji,

g) zatgcznika nr 2 do Kodeksu - zatgcznik nr 2 do Ordynacii.

W punkcie 1.7 petitum zaskarzony jest wadliwy sposéb okreslenia, od kiedy
przepisy Kodeksu majg by¢ stosowane, co powoduje, ze na 6 miesiecy przed zarza-
dzeniem tegorocznych wyboréw do Sejmu i do Senatu — i jeszcze pbdzniej — istnieje
niepewnosé, czy odbeda sie one wedtug prawa nowego (Kodeksu), czy tez wedtug
prawa dotychczasowego (Ordynacji). Jesli ustawodawca chciat, aby do tegorocz-
nych wyboréw miato zastosowanie nowe prawo wyborcze, to powinien byt to jedno-
znacznie przesadzi¢ co najmniej na 6 miesiecy przed zarzgdzeniem tych wybordw
przez Prezydenta Rzeczypospolitej; skoro tego nie uczynit, wybory te w przekonaniu

wnioskodawcy mogg odby¢€ sie jedynie wedtug prawa dotychczasowego.

Wreszcie w punkcie 1.8 'petitum zaskarzona jest, uchwalona w niezwyklym
pos$piechu zaraz po ogtoszeniu Kodeksu, ustawa nowelizujgca. Ustanawia ona, ob-
warowany sankcjg karng, zakaz rozpowszechniania w programach radiowych i tele-
wizyjnych odpfatnych ogtoszen wyborczych w zwigzku ze wszystkimi rodzajami wy-
boréw unormowanych w Kodeksie, zmieniajgc w tym zakresie przepisy Kodeksu
odpowiadajgce dotychczasowym standardom. Wytgcznie do tej jednej kwestii spro-
wadza sie nowo$¢ normatywna w ustawie nowelizujgcej, dlatego w przekonaniu
wnioskodawcy stanowi ona nierozerwalng catos¢. Wnioskodawca kwestionuje za-
rowno meritum ustawy nowelizujacej, jak i sposéb jej uchwalenia i wprowadzenia w

zycie.



B. Gtéwne problemy konstytucyjne

B.1. Podstawowe standardy wyborcze w parnistwie demokratycznym

Wyrazone w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w sposéb ogoiny za-
sady demokracji (idea wtadzy narodu) i panstwa prawnego (idea rzadéw prawa)
znajdujg konkretyzacje w wielu dalszych przepisach Konstytu?;ji, a zarazem stanowiag
podstawe do uznania obowigzywania w systemie prawa Rzeczypospolitej nowocze-
snych standardow demokracji i praworzadnosci, ktére, choéby nawet nie zostaty wy-
razone w tek$cie Konstytucji wprost, sa uznawane w praktyce panstw demokratycz-
nych, w orzecznictwie saddw konstytucyjnych i w doktrynie prawa konstytucyjnego.

Oprocz wiec standardéw demokratycznych wyboréw powszechnych wyrazo-
nych wprost w tek$cie Konstytucji (art. 62 ust. 1, art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 98
ust. 215, art. 99, art. 127 ust. 1 iust. 3-6, art. 128 ust. 2, art. 169 ust. 2) obowigzuja
takze standardy stanowigce uogdinienie lub dopetnienie tych pierwszych. Nalezy tu

wymienié te, ktére majg szczegdlne znaczenie w niniejsze| sprawie.

(a) Wynik wyboréw powinien by¢ reprezentatywny. Do istoty demokracji nale-
zy wszak to, ze naréd-suweren sprawuje wladze bezposrednio badz poprzez swoich
przedstawicieli (art. 4 ust. 2 Konstytucji). Powszechne wybory ’sa w demokracji pod-
stawowg metoda wytaniania przedstawicieli narodu. Funkcjonariusze publiczni moga
by¢ uznawani za przedstawicieli (reprezentantéw) suwerena, gdy wynik wyboréw
jest reprezentatywny. ReprezentatywnoSci stuzg w szczegdlnosci zasady po-
wszechnosci i réwnosci wyboréw (w szczegdélnosci reguta ;,je.den cztowiek — jeden
glos”), a takze zasada pluralizmu sit politycznych i ich swobodnej rywalizacji. Z punk-
tu widzenia reprezentatywnosci musi by¢ oceniany takze system wyborczy sensu
stricto, charakteryzujacy iloSciowe metody agregacji oddanych gtoséw i ich prze-
ksztatcenia w wynik wyboréw.

System wyborczy do kolegialnych organéw przedstawicielskich powinien za-
pewni¢ taki ich sktad, w ktérym obecni sa nie tylko eksponenci tendencji majacej w
dniu glosowania poparcie wigkszosci elektoratu, lecz takze eksponenci tendendji
popieranych przez jego znaczace odtamy mniejszoSciowe. Standard ten stanowi
uszczegdtowienie ogdlnej zasady, ze demokracja to rzady wiekszosci przy szacunku
dla mniejszosci i jej prawie do udziatu w zyciu publicznym.

Urzeczywistnienie powyzszego standardu moze by¢ trudne w przypadku sys-

temu wyborczego opartego na jednomandatowych okregach wyborczych. Sprawdza
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sie on tam, gdzie istnieje geograficzne zréznicowanie preferencji ideowo-
politycznych w skali panstwa, a granice okregoéw wyborczych respekiujg istniejgce
odrebnosci historyczne, socjologiczne, wyznaniowe itd. Woéwczas nawet w przypad-
ku znaczgcej przewagi jednej opcji politycznej w elektoracie jako cato$ci w sktadzie
wyfonionego w wyborach wiekszoéciowych organu przedstawicielskiego jest migjsce
dia eksponentéw opcji w danym czasie mniejszosciowych (np. aktualnie w brytyjskiej
Izbie Gmih na 650 miejsc najsilniejszej partii przypada 305 mandatéw, a pozostate
mandaty przypadajg eksponentom 9 innych ugrupowan i 3 postom niezaleznym). Za
niedopuszczalne uznaje sie natomiast proby sztucznego ksztattowania granic okre-
géw jednomandatowych ,w poprzek” naturalnych zréznicowan w celu zmaksymali-
zowania szans wyborczych okreslonego kandydata lub okreslonej opcji politycznej, a
zmniejszenia szans konkurentéw; manipulacje takie znane sg w literaturze prawni-
czej i politologicznej pod nazwg ,geometrii wyborczej” lub ,gerrymanderingu” (por.
M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. 3, War-
szawa 2008, s. 44-45).

(b) Elementarnym warunkiem demokratycznej reprezentatywnosci wyboréw
jest ich rzetelne przeprowadzenie na wszystkich etapach: rejestracji kandydatéw,
przygotowania aktu glosowania, jego przebiegu oraz ustalenia i ogfoszenia jego wy-
nikéw. Wybory sg rzetelne, gdy sa zgodne z prawem wyborczym (aspekt formalny) i
— co nie mniej wazne — $cisle odzwierciedlajg rzeczywiste zachowanie elektoratu
(aspekt realny). Kazde odchylenie oficjalnego wyniku wyboréw od stanu rzeczywi-
stych zachowan wyborcow na skutek fatszerstw wyborczych, pomytek oséb uczest-
niczacych w organizacji wybordw, bataganu organizacyjnego czy dezorientacji wy-
borcow stanowi dotkliwg porazke demokracji. Proklamowana w preambule Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji
publicznych, ktérg nalezy uznaé takze za jednag z implikacji idei demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), ma szczegdlne znaczenie w wyborach
przedstawicieli narodu — realizacji mechanizmu ustrojowego okrelonego w art. 4
ust. 2 i podmiotowego prawa obywatelskiego okreslonego w art. 62 Konstytucji.

Rzetelnos¢ demokratycznych wybordw nie jest cechag stopniowalna, wyniki
wyboréw nie moga by¢ ,troche nieprawdziwe” lub troche niesciste”.

Rzetelnos¢ przeprowadzenia wyborow jest cecha charakteryzujaca praktyke.
Prawna regulacja wyboréw (prawo wyborcze) musi podiegac ocenie konstytucyjnej
takze z tego punktu widzenia, czy dostatecznie gwarantuje rzetelno$¢ wyboréw w
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praktyce. Jednym z kryterium oceny zmian, wszelkich innowacji w prawie wybor-

czym musi by¢ pytanie, czy nie sprzyjajg nierzetelnosci.

(c) Wysoka frekwencja wyborcza jest w demokracji stanem bardzo pozada-
nym, ale wiadze publiczne nie moga zmierzaé do maksymalizacji frekwencji kosztem
rzetelnosci wyboréw. W niektérych publikacjach maksymalizacje frekwencji wybor-
czej utozsamia sie realizacjg zasady powszechnosci wybéréw, co wydaje sie
uproszczeniem o tyle, ze ta ostatnia charakteryzuje krag osdb majacych podmiotowe
prawa wyborcze, nie dotyczy za$ swobodnych zachowan obywateli w zakresie ko-
rzystania versus niekorzystania z przystugujacych im praw. Jest faktem dobrze zna-
nym, ze wysoka frekwencja wyborcza — niekiedy bez mata stuprocentowa — wyste-
puje w panstwach dyktatorskich i totalitarnych, w ktérych ,wybory” stanowig pozér
legitymizacji rezimu. Znany jest tez fakt, Ze procesom demokratyzacji w takich pan-
stwach towarzyszy odczuwalny, niekiedy wrecz drastyczny (skadinad godny ubole-
wania) spadek frekwencji wyborczej. Widac to chocby, gdy poréwnuje sie frekwencje
w polskich wyborach ,okragtostotowych” do Sejmu i do Senatu w czerwcu 1989 r. z
frekwencjg odnotowang we wszystkich poprzednich wyborach do Sejmu PRL i rad
narodowych. A przeciez nie znaczy to, ze wybory w czerwcu 1988 r. byly mniej de-
mokratyczne, a ich wynik byt mniej reprezentatywny —~ byto doktadnie odwrotnie.

(d) Prawo powinno gwarantowa¢ kandydatom w wyborach oraz popierajgcym
ich komitetom swobode agitacji wyborczej, w szczegdlnosci swobode docierania do
potencjalnych wyborcéw. Ci zas powinni mie¢ mozliwos¢ korzystania z réznych Zr6-
det informacji o kandydatach oraz ich programach i hastach wyborczych. Konstytu-
cyjna wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji ma szczegdine znaczenie w toku kampanii wyborczej, w ,przestrzeni ko-

munikacyjnej” miedzy kandydatami i ich komitetami a elektoratem.

(e) Niedopuszczalne sg zmiany prawa wyborczego dokonywane w celu uzy-
skania doraznej poprawy szans wyborczych konkretnych oséb czy ugrupowan w
nadchodzacych wyborach. Dlatego nie jest dopuszczalne w szczegdélnosci wprowa-
dzanie istotnych zmian w prawie wyborczym na krétko przed wyborami, do ktérych
zmienione reguty wyborczej gry miatyby mie¢ zastosowanie. W nawigzaniu do stan-
dardow Rady Europy za minimalny odstep miedzy ustanowieniem (ogtoszeniem)
istotnych zmian w prawie wybiorczym a uruchomieniem procesu wyborczego uwaza

sie 6 miesiecy, oczywiscie dopuszczajgc ewentualne odstepstwa w sytuacjach nad-
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zwyczajriych (por. uzasadnienia wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach
K 31/06 i Kp 3/09); w ostatnio wymienionej sprawie trafnie sprecyzowat, ze nie cho-
dzi tutaj o formalnie rozumiany okres vacatio legis, lecz o efektywny odstep czasu od
ustanowienia zmian do rozpoczecia konkretnego procesu wyborczego. Zdaniem
wnioskodawcy, podobnie nalezy ocenia¢ zmiany w prawie wyborczym ogtaszane na
krotko przed poczgtkiem wspomnianego okresu 6-miesiecznego, jezeli politycy zain-
teresowani zmiang w nienormalny sposéb, ze szkoda dla demokratycznej debaty
publicznej, przyspieszajg procedure ustawodawczg po to, aby ,rzutem na tasme”
zdazyé przed poczatkiem wymaganej ,ciszy legislacyjnej” w sprawach istotnych
elementéw prawa wyborczego.

Za szczegollnie razgce naruszenie demokratycznego standardu wyborczego
nalezy uzna¢ dziatania legislacyjne przypominajgce gerrymandering na krétko przed
terminem wyborow, zwtaszcza gdy robi sie to bez debaty publicznej w skali kraju i
bez konsultacji ze spofecznosciami regionalnymi. Trybunat Konstytucyjny stwierdzi,
ze ,Podziat na okregi wyborcze, w ramach ktorych dokonuje sie podziatu mandatdw
do ciata przedstawicielskiego, ma znaczenie podstawowe”, oraz podkreslit, iz podziat
ten ,nie powinien by¢ dokonywany dla realizacji doraznego celu politycznego, lecz
funkcjonowaé mozliwie diugo, a dokonywane zmiany nie powinny by¢ dokonywane
aktem rzadzacej egzekutywy, lecz ustawa parlamentarng. Chodzi bowiem o to, aby
tworzyé przeé#anki rzeczywiscie rownoprawnej konkurencji’ (z uzasadnienia wyroku
TK w sprawie K 31/06).

Konkretyzujac wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade niezmieniania istotnych
elementéw prawa wyborczego na krétko przed wyborami, ustawodawca ustanowit
zakaz manipulowania granicami okregéw wyborczych na 12 miesiecy przed wybo-
rami, dotyczacych wyboréw do Sejmu (art. 138 ust. 2 Ordynacji i art. 203 § 2 Kodek-
su) oraz do Senatu (art. 190 Ordynacji i art. 258 Kodeksu). Wprawdzie przepisy te
sg, z racji formalnolegislacyjnych, adresowane wprost do prawodawcy szczebla
podustawowego, to jednak niewatpliwie stanowig one szczegdtowy wyraz demokra-
tycznego standardu majgcego bardziej uniwersalny zakres obowigzywania, ktorego
nie moze naruszaé takze — tym bardziej — sam ustawodawca, jesli nie ma po temu
nadzwyczajnych powodow, zwigzanych z ochrong wartosci konstytucyjnych (por.

nizej, czes¢ C, ad 5).

(f) Wszystkie istotne elementy systemu wyborczego, organizacji wyboréw |
trybu ich przeprowadzenia powinny by¢ okreslone w przepisach rangi ustawowej.
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Organy wykonawcze, zwtaszcza takie organy o charakterze politycznym, nie powin-
ny mie¢ kompetencji do doraznego dookreslenia regut prawa_wyborczego w zalez-
nosci od swoich rachub politycznych. W szczegdinosci nie jest dopuszczalne pozo-
stawienie takiemu organowi decyzji, ktéry z dwoch alternatywnych systemoéw regula-
cji prawnej bedzie mie¢ zastosowanie do danych wybordéw (por. nizej, cze$¢ C,
ad 7). ,

(g) Istotne zmiany w prawie wyborczym, zwltaszcza o charakterze ustrojowym,
muszg miec¢ silng legitymacje demokratyczng. Nie wystarczy zachowanie minimal-
nych standardow zwyktego trybu ustawodawczego — wymagane jest, aby zmianom
tym towarzyszyta szeroka debata publiczna, namyst zwigzany z mozliwoscig wyarty-
kutowania i swobodnego przedyskutowania réznych punktéw -widzenia i réznych
$rodowisk. Demokratyzm imian w prawie wyborczym bywa zagwarantowany przede
wszystkim dzieki temu, ze wiele standardéw demokratycznych wyboréw jest wprost
zapisanych w tekstach ustaw zasadniczych, ktérych zmiany wymagajg dfugotrwatej
procedury i wypracowania szerokiego konsensusu parlamentarnego, a przy tym
przebiegajg przy ,otwartej kurtynie”, z udziatem opinii publicznej i ekspertow. Oko-
licznoéé, ze pewnych istotnych elementéw prawa wyborczego ustawa zasadnicza
nie przesadza wprost i odsyta w tym zakresie do ustawodawstwa ,okotokonstytucyj-
nego” rangi ustaw zwyktych (jeéli w danym systemie prawa nie ma instytucji ustaw
organicznych), nie oznacza, ze istotne elementy prawa wyborczego mogg by¢ zmie-
niane w wyniku nieprzejrzystych dla opinii publicznej manipulacji wewnatrz parla-
mentu, np. w wyniku zaskakujgcych poprawek poseliskich czy podobnych poprawek
Senatu.

Zdaniem wnioskodawcy, w powyzszym kontek$cie mozna sprecyzowaé gra-
nice poprawek poselskich, a takze — co ma istotne znaczenie w niniejszej sprawie w
zwigzku z punktem 1.5 petitum — poprawek Senatu na gruncie statej linii orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego opartej na rozréznieniu inicjatywy ustawodawcze;j i
poprawki w postepowaniu ustawodawczym i uznaniu niedopuszczalnosci wnoszenia
poprawek zastepujgcej inicjatywe ustawodawczg. Donioste znaczenie w tej kwestii
ma ugruntowany i niekwestionowany poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ze ,Ko-
nieczno$¢ akcentowania odrebnosci »poprawki« i »inicjatywy ustawodawczej« wyni-
ka [...] z przestanek systemowych. Istotg »inicjatywy ustawodawczej« jest to, ze jej
wniesienie uruchamia postepowanie w celu rozpatrzenia projektu, a wiec tresci pro-
ponowane w inicjatywie muszg by¢ poddane petnej procedurze parlamentarnej za-
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nim dojdzie do ich uchwalenia. Istotg »poprawki« jest za$ to, ze wnoszona jest ona
w trakcie prac nad projektem ustawy badz nad uchwalong juz ustawa; nigdy wiec
treSci proponowane w poprawce nie sa poddane petnej procedurze rozpatrzenia. Ma
to istotne znaczenie z punktu widzenia ogdlnych zasad funkcjonowania parlamentu.
Istotg prac parlamentarnych jest wieloetapowosé — kazda decyzja ustawodawcza,
zanim dojdzie do skutku, musi przeby¢ szereg kolejnych etapéw postepowania.
Chodzi o zAapewnienie wystarczajacego czasu dla refleksji i przemyslen, tak aby
ostatecznie przyjmowany tekst stanowit wynik jego rozwazenia przez rézne gremia
parlamentarne w okreslonych prawem odstepach czasu” (z uzasadnienia wyroku w
sprawie K 25/98).

W przekonaniu wnioskodawcy, z powyzszych powoddw zasadnicze, majace
ustrojowe znaczenie zmiany w prawie wyborczym nie moga by¢ inicjowane w trybie
poprawek Senatu; inicjowanie takich zmian nie miesci sie w pojeciu poprawki, o kté-
rej jest mowa w art. 121 ust. 2 Konstytucji. Niewatpliwe do takich zmian nalezy za-
stapienie 40 wielomandatowych okregéw wyborczych 100 jednomandatowymi okre-
gami wyborczymi (por nizej, cze$¢ C, ad 5).

Streszczone wyzej standardy demokratycznych wyboréw, zwanych tez wybo-
rami wolnymi (por. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parfamentar-
nych, Biatystok 2007, passim, szczegélnie s. 94), nalezy uwzgledniaé w interpretacji
art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji. Z art. 2 mozna wyprowadzi¢ nakaz za-
chowania podstawowych standardéw demokratycznych w powotywaniu przedstawi-
cieli narodu do sprawowania wiadzy publicznej (art. 4 ust. 2) oraz w korzystaniu
przez obywateli z prawa wybierania swoich przedstawicieli (art. 62 ust. 1).

W przekonaniu wnioskodawcy ustawodawca jest obowigzany respektowaé
powyzsze standardy demokratycznych wyboréw szczegélnie wtedy, gdy dokonuje
zmian w prawie wyborczym i wprowadza nowe rozwigzania, ktorych stosowanie mo-
ze z tymi standardami kolidowaé. Zmiany nié moga polegac na beztroskim ekspery-
mentowaniu; w szczegdélnosci nie jest dostatecznym ich uzasadnieniem to, ze po-
dobne rozwigzania wprowadzono w niektérych krajach, zwlaszcza jesli funkcjonujg
one tam w odmiennym kontekscie konstytucyjnym czy w odmiennej kulturze poli-
tycznej i organizacyjnej, a przy tym nie sg powszechnie akceptowane. Uwaga ta do-
tyczy w szczegolnosci przeprowadzenia wyboréw w ciagu dwéch dni, tzw. gtosowa-
nia przez petnomocnika i gtosowania korespondencyjnego (punkty 1.1, 1.2 i 1.3 peti-
tum).
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B.2. ZréZnicowany stopiert konstytucjonalizacji poszczegbinych rodzajow
wyborow powszechnych organizowanych w Rzeczypospolitej Polskiej
a uniwersainy charakter demokratycznych standardéw wyborczych

W przekonaniu wnioskodawcy demokratyczne standardy wyborcze, zakotwi-
czenie w art. 2 Konstytucji, powinny byé zagwarantowane we wszystkich organizo-
wanych przez wladze publiczne wyborach unormowanych w Kodeksie. Nakaz ich
realizacji jest niezalezny od stopnia konstytucjonalizacji zasad‘wyboréw unormowa-
nych w Kodeksie. Najwyzszy stopiert konstytucjonalizacji dotyczy ,piecioprzymiotni-
kowych” wyborow do Sejmu (art. 62, 96 i 98-101), a takze wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej (art. 127 i 128). Nieco mniejszy jest stopien konstytucjonalizacji
wyboréw do Senatu, poniewaz w art. 97 ustrojodawca przemilcza kwestig ich réw-
nosci oraz nie przesadza ich charakteru wiekszo$ciowego, proporcjonalnego badz
mieszanego. W przypadku wyboréw do organdw stanowigcych jednostek samorza-
du terytoriainego Konstytucja poprzestaje na regulacji ,czteroprzymiotnikowej" i nie
reguluje sprawy biernego prawa wyborczego (art. 169 ust. 2), nie zawiera tez wy-
tycznych dotyczacych daty wyboréw. W sprawie kreowania organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego Konstytucja stanowi jedynie, ze maja one po-
chodzi¢ z wybordw, nie przesadzajac, ze majg to by¢ wybory powszechne i bezpo-
Srednie, ani tez nie regulujac biernego prawa wyborczego. Wreszcie wybory do Par-
lamentu Europejskiego w ogoble nie sg wspomniane w Konstytucji.‘

Zréznicowany stopien konstytucjonalizacji poszczegdlnych rodzajow wyboréw
unormowanych w Kodeksie nie oznacza, ze ustawodawca zwykly ma w sprawach
nieuregulowanych w Konstytucji petng swobode normowania i nie musi w tym zakre-

sie przestrzega¢ uniwersalnych demokratycznych standardéw wyborczych.

B.3. Problem réwnosci w wyborach do Senatu (punkt 1.5 petitum)

Powyzsza uwaga dotyczy w szczegoinosci wiasnie tego problemu. Z faktu,
ze w art. 97 ust. 2 Konstytuciji pominieto przymiotnik ,réwne”, bynajmniej nie wynika
upowaznienie dla ustawodawcy zwyktego do dowolnych odstepstw od zasady row-
nosci wyboréw w procesie wyfaniania senatoréw.

W doktrynie prawa konstytucyjnego méwi sie o dwéch aspektach zasady
rownosci wyboréw. W znaczeniu formalnym oznacza ona formute jeden cziowiek —

jeden glos”, natomiast w znaczeniu materialnym oznacza jednakows ,site” kazdego
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gtosu (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, wyd. 14, Warszawa
2010, s. 158).

Formalny aspekt zasady réwnosci wyboréw obowigzuje we wszystkich wybo-
rach organizowanych przez polskie wtadze publiczne, jako implikacja zasad wyrazo-
nych w art. 32 i 33 Konstytugji (por. L. Garlicki, uwaga nr 14 do art. 97 w: Konstytu-
cja Rzeczypgspo/itej Polskiej. Komentarz, |, red. L. Garlicki, Warszawa 1999). Doty-
czy to zatem takze wyboréw do Senatu, choé¢ Konstytucja wprost nie wyraza takiego
wymagania.

Ewentualne odstepstwa od roWnosci materialnej wymagatyby natomiast
szczegbinego uzasadnienia ustrojowego. Problem odstepstwa od réwnoéci mate-
rialnej w wyborach do Senatu musi by¢ rozpatrywany w zwigzku z genezg tego or-
ganu w powojennym ustroju Polski. Decyzja polityczna o ustanowieniu
100-osobowego Senatu i wyborze senatorow w wyborach powszechnych i bezpo-
$rednich zapadta przy Okragtym Stole w 1989 roku. Postanowiono wéwczas, ze Se-
nat bedzie wybierany 49 okregach wyborczych tozsamych z édwczesnymi wojewddz-
twami, przy czym w wojewoddztwach tych wybierano po 2, a w dwoch najliczniej-
szych — po 3 senatoréw. Formuta ta w oczywisty sposéb nie brata pod uwage postu-
latu réwnosci materialnej, czyniac jedynie symboliczny ukton w jej strone w przypad-
ku dawnych wojewoddztw warszawskiego i katowickiego, co zresztg wynikato z po-
trzeby ,,zaoquglenia” liczby mandatéw do 100. Owczesna, podyktowana potrzebami
chwili koncepcja wyboru senatoréw stworzyta pewien status quo, ktéry uwzglednit
rowniez ustrojodawca w obowigzujgcej Konstytucji z 1997 roku, przemilczajac zasa-
de rébwnosci w art. 97 ust. 2. Im bardziej jednak ustawowa regulacja wyboréw do
Senatu oddala sie od modelu ,okrggtostotowego”, tym stabsze jest uzasadnienie
utrzymywania ich materialnej nieréwnoséci. W przekonaniu wnioskodawcy kwestia ta
wymaga zasadniczej weryfikacji zwtaszcza wtedy, gdy ustawodawca decyduje sie
na wprowadzenie wyboréw do Senatu w 100 okregach jednomandatowych.

W cytowanym juz orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze niedo-
puszczalny byiby taki sposdb wydzielania okregdw wyborczych, ktory ,deformuje
zasade réwnosci odnoszong do rywalizujacych kandydatow (list kandydatéw). Pro-
wadzi do tego, ze poszczegdlni kandydaci uzyskujg mandat dzieki poparciu réznej
liczby gtosdw. Niektérzy uzyskujg w ten sposéb mandat dzieki kilkakrotnie mniejszej
liczbie gtoséw niz inni kandydaci, chociaz podziat na okregi wyborcze winien by¢

»sprawiedliwy«, tzn. uwzgledniajgcy »réwnosé materialng« formalnie réwnoprawnych
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kandydatur oraz »materialnie réwng« site gtosu kazdego wyborcy. Podziat na okregi
wyborcze winien wiec uwzgledniaé realia spoteczne” (z uzasadnienia wyroku w
sprawie K 31/06).

B.4. Zasada odbywania wyboréw w jednym dniu (punkty 1.1 i 1.3 petitum)

Termin ,wybory" bywa uzywany w dwéch znaczeniach. Ozhacza on badz zio-
zony i rozciagniety w czasie zespét dziatan organéw panstwa — od zarzgdzenia wy-
boréw do urzedowego ogtoszenia ich wynikéw — oraz obywateli, ktére w sumie zmie-
rzajg do wylonienia okreslonego organu wiadzy publicznej (proces wyborczy), badz
,rdzen” tego procesu, jakim jest zbiorowy akt wyborczy, na ktéry skfadaja sie indywi-
_ duaine akty gtosowania os6b uprawnionych. Méwiac w art. 98 ust. 2 i 5 oraz w art.
128 ust. 2 o ,wyznaczeniu wyboréw” na okreslony dzien, Konstytucja uzywa tego
terminu w tym drugim znaczeniu.

Kazdorazowo jest tu mowa o ,dniu” wyboréw w liczbie pojedynczej. W przy-
padku wyboréw do Sejmu i do Senatu w ,zwyklym” terminie, po zakorczeniu kaden-
cji, oraz zawsze w przypadku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej musi to by¢
dzierr wolny od pracy, w przypadku za$ przedterminowych wyboréw do Sejmu i do
Senatu moze to by¢ ewentualnie inny dzien, ale tez tylko jeden dzieri (art. 98 ust. 5).
- Liczby pojedynczej (,czternastego dnia”) Konstytucja uzywa takze w odniesieniu do
tzw. drugiej tury wyboréw prezydenckich (art. 127 ust. 4 zdanie drugie). Réwniez
gdyby trzeba byto odroczy¢ date drugiej tury wybordéw prezydenckich, musi ona od-
by¢ sie jednego dnia (wniosek z art. 127 ust. 5 zdanie trzecie Konstytucji).

A zatem Konstytucja jednoznacznie stanowi, ze akt wyborczy w wyborach
parlamentarnych i w kazdej z tur wyboréw prezydenckich odbywa sie jednego i tylko
jednego dnia. Unormowanie to nie jest przypadkowe, lecz ma Scisty zwigzek z kwe-
stig rzetelnosci wyboréw (oméwiong wyzej) i jest gteboko zakorzenione w polskiej
tradycji. W przekonaniu wnioskodawcy wyznacza ono nie tylko standard rzetelnosci
wyboréw do Sejmu i do Senatu oraz wybordw Prezydenta Rzeczypospolitej, lecz
takze standard rzetelnosci wyboréw do Parlamentu Europejskiego i wyboréw samo-
rzadowych, majacy zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji. Ustawodawca zwykty nie mo-
ze odstepowad od tego standardu w odniesieniu do ktérychkolwiek wyboréw unor-
mowanych w Kodeksie.

Wybory dwudniowe to wielkie ryzyko faftszerstw wyborczych w nocy z pierw-

szego na drugi dzien gtosowania. Przeprowadzanie wyboréw w ciggu dwéch znacz-
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nie zwieksza tez ryzyko manipulowania elektoratem w trakcie wyboréw. Po pierw-
szym dniu gtosowania sztabom wyborczym znane bedg wyniki pomiaru zachowan
wyborczych w pierwszym dniu, nawet jesli ich publikacja jest zakazana ze wzgledu
na tzw. cisze wyborcza (zresztg w dobie Internetu tego rodzaju zakazy sg coraz bar-
dziej iluzoryczne). Wiedza o preferencjach wyborczych ujawnionych w pierwszym
dniu wyboréw pedzie sktania¢ sztaby wyborcze do uruchamiania dziatari zmierzaja-
cych do odwrdcenia w drugim dniu wyboréw tendencji z pierwszego dnia. Kiéci sie to

z zasadami uczciwej rywalizacji wyborczej.

B.5. Problem dopuszczalnosci gfosowania innego niz osobiste gfosowanie
wyborcy (punkt 1.2 petitum)

Przepisy okreslajgce czynne prawo wyborcze obywateli, w szczegdlnosci art.
62 ust. 1 Konstytucji, statuuja nieskonkretyzowane prawo podmiotowe, sktadajgce
sie na status obywatela w panstwie. W ramach konkretnego procesu wyborczego
(np. wyboréw do Sejmu okreslonej kadencji) prawo to przeradza sie w skonkretyzo-
wane prawo gtosu — uprawnienie do oddania, w sposéb tajny, gtosu na zarejestro-
wanego kandydata czy liste kandydatow zgodnie z preferencjami uprawnionego.

Uprawnienie, o ktérym mowa, niewatpliwie ma charakter osobisty i nie moze
byé przeniesione na inng osobe. W przeciwnym wypadku naruszona bytaby reguta
Jeden cziowiek — jeden gtos”, ktbra jest warunkiem demokratycznej reprezentatyw-
nosci wyboréw.

Z powyzszego nie wynika konstytucyjny zakaz pomagania wyborcy w wyko-
nywaniu przezen osobistego i niezbywalnego prawa gtosu przez osoby trzecie. Isto-
ta problemu sprowadza sie do tego, ze osoba upowazniona do pomocy — np. w cha-
rakterze ,petnomocnika” wyborcy, jego ,pomocnika w gtosowaniu’ czy kuriera”
transportujgcego karte do gtosowania od uprawnionego do urny wyborczej — musi
by¢ de iure i de facto tylko i wylacznie wykonawca woli uprawnionego, nie za$ swojej
wiasnej woli. Niedopuszczaine jest zwtaszcza takie uksztattowanie przepiséw prawa
wyborczego, ktére pozwalatoby na traktowanie osoby dopuszczonej do udziatu w
akcie gtosowania przypisywanym innej osobie jako osoby uprawnionej do dodatko-
wego gtosu.

W niniejszej sprawie aktualny jest problem, ktéry ustawodawca reguluje pod

szyldem ,glosowania przez petnomocnika’. Chodzi upowaznienie przez osobe
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uprawniong do gtosu innej osoby do tego, aby ta druga w imieniu tej pierwszej sa-
modzielnie pobrata karte do glosowania, wypetnita ja i wrzucita do-urny.

Whioskodawca jest zdania, ze konstytucyjna ocena instytucji ,gtosowania
przez petnomocnika” (punkt .2 petitum) wymaga ustosunkowania sie do konkretne-
go ksztaftu regulacji ustawowej, co zostanie dokonane nizej. W tym miejscu trzeba
natomiast przypomnieé, ze w piSmiennictwie konstytucyjnym, choé brak tu jednolito-
$ci pogladdw, nie od dzi$ zwraca sie uwage na niezgodnos¢ tego typu rozwigzania z
demokratycznymi standardami wyborczymi, ewentualnie na mozliwo$¢ wystgpienia
takiej niezgodnosci. Wcigz aktualna wydaje sie opinia sprzed 24 lat;. Waznym ele-
mentem zasady bezposredniosci jest réwniez wymaog osobistego udziatu wyborcy w
gtosowaniu. Jest to podyktowane $cisle osobistym charakterem praw politycznych”
(Z. Jarosz, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 326). Z kolei juz w dobie lI
Rzeczypospolitej przypomniano, ze osobiste gtosowanie jest ,jedng z gwarancji nie-
skrepowanego, wolnego od naciskéw, w peini tajnego wyrazenia przez wyborcow
swoich preferencji w lokalach komisji wyborczych”, uznajac odstepstwa od takiego
modelu gfosowania za zagrozenie dla demokraciji, wzbudzajgce ,ogromne zastrze-
zenia z punktu widzenia zasady wolnych wyborow (K. Krzyszen, op. cit., s, 222-
223). Zwrécono tez uwage, ze ,Petnomocnictwo udzielane przez wyborce petno-
mocnikowi do glosowania ma, ze wzgledu na zasade tajnosci gtosowania, charakter
utomny, w istocie jest to nie tyle petnomocnictwo, co zastepstwo wyborcy. Ta utom-
na postac petnomocnictwa, polegajaca raczej na catkowitym przejeciu prawa wybor-
cy przez »petnomocnika«, nakazuje duzg powsciagliwo$¢é w ustanowieniu i stoso-
waniu tej instytucji” (J. Mordwitko, W sprawie ustanowienia w poiskim prawie wybor-
czym instytucji pefnomocnika wyborcy oraz mozliwoSci gfosowania droga pocztows
(gfosowania korespondencyjnego), ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 71).

Na zastrzezenia konstytucyjne do instytucji glosowania przez pethomocnika
zwr6cit uwage $p. Prezydent Rzeczypospolitej prof. Lech Kaczynski w swoim wnio-
sku do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie rozstrzygnietej wyrokiem z 29 paz-
dziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09. Prezydent Rzeczypospolitej argumentowat, ze w
doktrynie przyjmuje sie, iz na zasade bezposrednio$ci wyboréw skiada sie gtosowa-
nie osobiste oraz gtosowanie imienne. Jego zdaniem, wymog gtosowania osobistego
jest podyktowany $cisle osobistym charakterem praw politycznych. Gtosowanie
przez penomocnika jest sprzeczne z zasadg gtosowania osobistego, takze w kon-

frontacji z zasadg rownoéci wybordéw (petnomocnik dysponowatby co najmniej dwo-
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ma gtosami). Poniewaz jednak przepisy ustanawiajace instytucje gtosowania przez
petnomocnika nie byty w tamtej sprawie wymienione w petitum wniosku, Trybunat

Konstytucyjny nie ustosunkowat sie do tej czeéci argumentacji glowy parstwa.

B.6. Problem dopuszczalnosci glosowania poza lokalem wyborczym
(purlkt [.3 petitum)

Tradycyj/nym standardem w panstwach demokratycznych jest dokonywanie
aktow gtosowania w wydzielonych lokalach wyborczych. W niektérych panstwach
wprowadzono takze mozliwo$¢ oddania gtosu poza lokalem wyborczym, w szcze-
gélnosci przy wykorzystaniu poczty elektronicznej lub ustug klasycznej poczty. W
niniejszej sprawie istotnym problemem jest dopuszczalnosé ,gtosowania korespon-
dencyjnego” przyh uzyciu tradycyjnych form przesyfania dokumentéw.

Ocena dopuszczalnoéci tego sposobu gtosowania z punktu widzenia Konsty-
tucji wymaga konfrontacji konkretnej regulacji prawnej z odpowiednimi wzorcami
konstytucyjnymi, co zostanie dokonane nizej. W tym miejscu nalezy natomiast odno-
towaé, ze doswiadczenia krajow, w ktorych zdecydowano sie dopusci¢ gtosowanie
korespondencyjne, bynajmniej nie sg jednoznacznie pozytywne, a czesto sg wrecz
negatywne. W Iiteraturze prawniczej mozna przeczytaé wiele o niebezpieczenstwach
zwigzanych z dopuszczeniem gtosowania korespondencyjnego (por.: J. Mordwitko,
op. cit., s. 67-68; K. Krzyszen, op. cit., s. 225 oraz cytowang tama literature). W In-
ternecie mozna znalez¢ obszerng dokumentacje materiatow prasowych z wielu panstw pod
wymownym tytutem: ,Zbior fatszerstw, oszustw wyborczych i probleméw zwigzanych z gio-
sowaniem koreépdndencyjnym" (http://rupp.de/briefwahl_einspruch/briefwahl_wahlbetrug htm).

Z prawnokonstytucyjnego punktu widzenia bardzo pouczajacy jest przykiad
Austrii. Tamtejszy Trybunat Konstytucyjny precedensowym wyrokiem z 16 marca
1985 r. w sprawie o sygnaturze G18/85 uchylit jako niekonstytucyjne przepisy ordy-
nacji wyborczej dla miast statutarnych w kraju Dolna Austria, dopuszczajace gtoso-
wanie korespondencyjne (Briefwahl). TK uznat, ze zaskarzone przez Rzad Federal-
ny przepisy naruszajg konstytucyjne zasady wybordw ,tajnych” i ,osobistych”. Po
22 latach, w 2007 r. zmieniono austriackg ustawe zasadniczg, expressis verbis do-
puszczajac w niej oddanie glosu przez uprawnionych, ktérzy ze wzgledu na nie-
obecnos$é w miejscu zamieszkania, z przyczyn zdrowotnych lub z powodu pobytu za
granicg nie beda mogli stawi¢ sie w lokalu wyborczym w dniu wyboréw (por. art. 26
ust. 6 i przepisy don odsytajace Federalnej ustawy konstytucyjnej w nowych brzmie-

niu). W swietle przytoczonego wyroku austriackiego trybunatu z 1985 r. nalezy oce-
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ni¢, ze wspomniana nowela konstytucyjna uczynita wytom w zasadzie tajnosci wybo-
row i osobistego charakteru gtosowania (notabene polska Konstytucja zadnych ta-
kich wylomoéw nie dopuszcza). Stworzenie wyraznej podstawy konstytucyjnej gtoso-
wania korespondencyjnego i dostosowanie do niej ordynacji wyborczych bynajmnigj
nie usuneto wszystkich zastrzezed konstytucyjnych i praktycznych przeciwko tej
formie gtosowania. Okazuje sie, ze jej stosowaniu towarzyszg naduzycia i oszustwa.
O powadze problemu $wiadczy wypowiedz prezesa austriackiego Trybunatu Konsty-
tucyjnego Gerharta Holzingera z 19 wrze$nia 2010 r. dla publicznego radia ORF:
jego zdaniem rozsadne sg jedynie ,klasyczne formy glosowania”, polegajace na tym,
ze ,idzie sie do urny albo ze komisja wyborcza odwiedza obtoznie chorych”; najlep-
szg forma jest ta, w ktdrej wyborca ,w kabinie bez oddziatywania innych oséb stawia
krzyzyk tam, gdzie chce. Takiej pewnosci nie ma w przypadku gtosowania kore-
spondencyjnego”. Wedtug Holzingera najwazniejsze w demokraéji jest to, aby w wy-

borach ,znalazta wyraz rzeczywista wola wyborcoéw” (http://orf.at/stories/2015404/).

B.7. Wolno$¢ wyrazania poglgddéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji w kampanii wyborczej (punkty 1.4 i 1.8 petitum) -

W panstwie demokratycznym, szanujacym warto$¢ pluralizmu politycznego i
swobodnej rywalizacji sit politycznych, wolnosci zagwarantowane w art. 54 ust. 1
majg newralgiczne znaczenie w trakcie kampanii wyborczej. Kandydaci i wspieraja-
ce ich komitety wyborcze muszg mie¢ swobode docierania do potencjalnych wybor-
cow ze swymi pogladami i informacjami, ci ostatni zas muszg mie¢-swobodny dostep
do pochodzacych od kandydatow informacji o ich ocenach, preferencjach, progra-
mach itp. Swoboda ta musi dotyczyé zaréwno tresci przekazu, jak i jej jego formy, a
takze doboru $rodkéw przekazu.

Na gruncie art. 54 Konstytucji ,poglady” i ich ,wyrazanie” oraz ,informacje”,
ich ,pozyskiwanie” i ,rozpowszechnianie” rozumie sie bardzo szeroko (por. P. Sar-
necki, uwagi 7 i 10 do art. 54 w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Ill, red. L.
Garlicki, Warszawa 2003). Pojecia te w oczywisty sposéb obejmujg takze materiaty
wyborcze oraz ich udostepnianie w jakiejkolwiek postaci potencjalnym wyborcom.

Nie ulega watpliwosci, ze uzywanie w kampanii wyborczej przez kandydatéw i
ich komitety wyborcze takich srodkéw przekazu materiatdw wyborczych, jakim jest
umieszczanie w przestrzeni publicznej wielkopowierzchniowych plakatéw i haset

(tzw. billboardéw) czy rozpowszechnianie za posrednictwem radia i telewizji ptatnych
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ogtoszen wyborczych, a takze zapoznawanie sie przez osoby zainteresowane z ma-
teriatami wyborczymi kierowanymi tymi kanatami do publicznoséci — to przypadki ko-
rzystania przez zainteresowane osoby uczestniczace w procesie komunikacji spo-
tecznej z wolnoéci zagwarantowanych im w art. 54 ust. 1 Konstytuciji.

Nalezy podkresli¢, ze chodzi tutaj o korzystanie z tych woinosci w procesie
demokratycznego kreowania wiadzy publicznej, realizacji zasad wyrazonych w art. 2
i art. 4 ust. 2 Konstytucji.

Czy w panstwie demokratycznym moze okazac sie konieczne — w rozumieniu
art. 31 ust. 3 Konstytucji — ograniczenie wolnosci zagwarantowanych w art. 54 ust. 1
wilasnie w sferze komunikacji miedzy kandydatami w demokratycznych wyborach a
ich potencjalnymi wyborcami? Jeéli tak, to z pewnos$cig ustawodawca musi by¢ nie-
zwykle powsciaggliwy w ustanawianiu takich ograniczen, ktére nie moga i$¢ dalej niz
w innych sferach komunikacji spotecznej, np. w sferze reklamy i informacji rynkowe;.
W swym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny zaznacza, ze art. 54 ust. 1 ma zakres
stosowania szerszy niz ,dyskurs polityczny”, poniewaz ,jednostka wystepuje w spo-
teczenstwie w wielu rolach spotecznych, a jedng z nich jest rola konsumenta” (por.
uzasadnienie wyroku w sprawie K 33/03). Nie ulega przy tym watpliwosci, ze dys-
kurs polityczny jest ta sferg komunikacji spotecznej, w ktorej wolnosci zagwaranto-
wane w art. 54 ust. 1 Konstytucji domagajg sie w demokracji szczegéinego respek-
towania. W paﬁsMie demokratycznym stopien ich realizacji w tej sferze nie moze
by¢ mniejszy niz w sferze biznesu i konsumpcji, jak to bywa w pafAstwach autorytar-
nych i policyjnych..

Demokratyczny ustawodawca powinien powstrzymywal sie zwlaszcza od
wprowadzania nowych, nieistniejgcych w dotychczasowym stanie prawnym ograni-
czen wolnosci zagwarantowanych w art. 54 ust. 1 w odniesieniu do materiatéw wy-
borczych. Ustanowienie takiego ograniczenia musiatby by¢ szczegéinie starannie
uzasadnione przez ustawodawce, co jest bardzo istotne ze wzgledu na kontrole
konstytucyjnosci. Nie wystarczy, ze ustawodawca powota sie w takim przypadku na
przystugujgce mu wiadztwo regulowania stosunkéw spotecznych i politycznych
zgodnie z przyjetymi zatozeniami politycznymi oraz na ogéine domniemanie konsty-
tucyjnosci ustaw. Rzecz bowiem w tym, ze ustawodawca moze podja¢ taka ingeren-
cje tylko wtedy, gdy od poczatku (nie dopiero ex post) towarzyszy mu $wiadomo$é
jej koniecznosci w panstwie demokratycznym i konieczno$¢ te — zgodnie ze wszyst-

kimi kryteriami, jakie orzecznictwo i doktryna wywodzi z art. 31 ust. 3 Konstytucji
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(por. K. Wojtyczek, Granie ingerencji ustawodawczej w sfere praw cziowieka w Kon-
stytucji RP, Zakamycze 1999, passim) — jest on w stanie publicznie wyartykutowac,
poddajgc pod osad demokratycznej opinii. Zatem juz w toku procesu legislacyjnego
nalezy wykaza¢, ze ograniczenie wolnosci jest konieczne do realizacji jednej z war-
toSci wskazanych w art. 31 ust. 3, a w szczegdlnosci ze jest do realizacji zamierzo-
nego celu przydatne i niezbedne oraz pozostaje w rozsadnej propojcji do tego celu.
Dzieki temu podmioty uczestniczace nastepnie w sadowej kontroli konstytucyjnosci
przyjetego rozwigzania beda znaé ustawodawcze motywy ograniczenia wolnosci i
méc je ocenié na podstawie konstytucyjnych kryteriéw. Nie moga oni by¢ zdani na
domysly co do intencji ustawodawcy, nie majg obowiazku wyrecza¢ go w poszuki-
waniu uzasadnienia dla ustanowionego przezen ograniczenia wolnosci. W $wietle
art. 31 ust. 3 Konstytucji nie wolnos$¢, lecz jej ograniczenie wymaga usprawiedliwie-
nia.

Istotnym kryterium oceny dopuszczalnosci ograniczern wolnoéci zagwaranto-
wanych w art. 54 ust. 1 Konstytucji jest zgodnos¢ danego ograniczenia z zasada
réwnosci w korzystaniu z praw i woinosci (art. 32 ust. 1) i zwigzanym z nig zakazem
dyskryminacji (art. 32 ust. 2). Selektywne podmiotowe ograniczenia wolno$ci w ob-
rebie szerszej zborowosci podmiotéw charakteryzujacych sie wspéing cechg istotng
wymaga szczegoblnego uzasadnienia, wykazujgcego relewantnos¢ kryterium réznicu-
jacego, proporcjonalno$é zréznicowania oraz jego powigzanie z warfoéciami, zasa-
dami i normami konstytucyjnymi; ciezar dowodu, Zze wymagania te zostaty spetnione,
spoczywa na prawodawcy (por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawie K 2/10). Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone w niniejszej sprawie ograni-
czenia wolnosci uczestnikow kampanii wyborczej powinny zosta¢ skonfrontowane z
zakresem wolnosci innych podmiotéw, ktére majg interes w wyrazaniu swych pogig-
déw oraz rozpowszechnianiu informacji za pomoca $rodkdw stuzacych docieraniu do
szerokiej publicznosci, a takze z zakresem wolnosci osdb zainteresowanych doste-

pem do takich przekazow.

C. Zarzuty niekonstytucyjnosci zaskarzonych unormowan

Ad 1) Dopuszczenie przeprowadzenia wyborow w ciggu dwoéch dni

O tym, czy wybory bedg trwac jeden dzien, czy dwa dni, ma kazdorazowo

decydowaé organ zarzadzajacy wybory (Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek
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Sejmu, Prezes Rady Ministréw albo wojewoda), a wiec organ, ktéry w swoich dzia-
tach kieruje sie nie tylko przestankami natury prawnej, lecz takze wzgledami poli-
tycznymi. Wobec petnej dyskrecjonalnosci decyzji co do jedno- czy dwudniowego
trwania wybordw (art. 4 § 2 Kodeksu) mozna zatozy¢, ze motywy takiej czy innej de-
cyzji beda mie¢ charakter polityczny i opiera¢ sie przede wszystkim na doraznej kal-
kulacji korzysci i $trat ugrupowan czy kandydatéw biorgcych udziat w wyborach.
Nawet jesli w lepszym przypadku bedziemy mie¢ do czynienia z bardziej szlachetng
motywacja, to jednak zawsze od kalkulacji politycznych, a nie od prawa bedzie zale-
zeé, czy wybory beda jedno-, czy dwudniowe.

Ustawodawca nie okresla, w ktérym momencie organ zarzadzajacy wybory
powinien postanowi¢, ze gtosowanie bedzie trwa¢ dwa dni. Poprzez wyktadnie art. 4
§ 2 Kodeksu moZné dojs¢ do wniosku, ze powinien to uczynié juz w akcie zarzadza-
jacym wybory. Poniewaz jednak przepisy Kodeksu regulujgce zarzgdzenie wyboréw
poszczegolnych rodzajéw nie przewiduja, ze ewentualna klauzula dwudniowego gto-
sowania ma by¢ zawarta w akcie zarzadzajacym wybory — przeciwnie: w art. 194
§1,art. 289§ 1, art. 331 § 2 i art. 371 § 1 mowa jest kazdorazowo o ,dniu” wyboroéw
(liczba pojedyncza) — mozna tez broni¢ pogladu, ze organ zarzadzajgcy wybory mo-
ze postanowi¢ o dwudniowym glosowaniu takze pdzniej, nawet na kilka dni przed
dniem wyboréw. * '

Dopuszczenie ewentualnosci glosowania w ciggu dwoch dni prowadzi do ter-
minologicznego rozchwiania w Kodeksie — sztucznego rozdzielenia dwoéch pojec:
dzien wybordw i dzien gtosowania. Wedtug przytoczonych wyzej przepiséw art. 194
§ 11 in. Kodeksu tres¢ aktu zarzadzajgcego wybory ma obejmowac zawsze wyzna-
czenie jednego i tylko jednego dnia wyborow. Jezeli organ zarzgdzajacy wybory ze-
chce jednak skorzysta¢ ze swej kompetencji okreslonej w art. 4 § 2, to wéwczas w
rozumieniu Kodeksu ,wybory” obeda sie wprawdzie tylko jednego dnia, ale ,gtoso-
wanie” bedzie trwato dwa dni. Mimo finezyjnosci takiego rozréznienia trudno ocenié
je inaczej niz jako prébe terminologicznego kamuflazu niezgodnosci dwudniowego
gtosowania z wyraznymi dyspozycjami Konstytucji, wedfug ktérych wybory odbywajg
sie jednego dnia. Notabene nie chcg podazaé za ustawodawca w jego finezji komen-
tatorzy kierujgcy sie zdrowym rozsadkiem, ktérzy méwig po prostu o ,dwudniowych
wyborach”, a nie o ,dwudniowym gtosowaniu w jednodniowych wyborach”. Powstaje
réwniez pytanie, czy sens owej finezji pojmg wszyscy wykonawcy Kodeksu. Na

przyktad art. 58 § 1 wymaga, aby oswiadczenie wyborcy o cofnieciu udzielonego
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petnomocnictwa do gtosowania ztozono wojtowi ,hajpdzniej na 2 dni przed dniem
wyboréw”. Jesli wybory odbywajg sie w sobote i niedziele, moze okazaé sie, ze wy-
borca, ktéry pismo zawierajace stosowne oswiadczenie ztozyt w biurze podawczym
urzedu w piatek, w niedziele nie zostanie dopuszczony do glosowania, poniewaz
wojt uznat, ze odwiadczenie o cofnieciu petnomocnictwa ztozono mu o jeden dzien
za pozno, a w pierwszym dniu wyboréw, czyli w sobote, petnomocnik juz oddat gtos
za danego wyborce.

W swych uwagach dla Senatu ekspert dr Wojciech Ortowski z UMSC ocenit,
ze dopuszczenie wyboréw dwudniowych ,nie jest rozwigzaniem witasciwym®, ,nie
jest zrozumiate® i ,moze nawet uzasadnia¢ zarzut o manipulowanie frekwencja wy-
borczg w celu wptyniecia na wyniki wyboréw® (druk senacki nr 1052). .

Wybory dwudniowe wedtug zaskarzonego unormowania wigzg sie z daleko
posunietym rozluznieniem proceduralnych gwarancji rzetelnosci przeprowadzenia
wyboréw. Zgodnie z art. 43 Kodeksu cztonkowie obwodowe] komisji wyborczej w
nocy z pierwszego na drugi dzien gtosowania traca kontakt z urna, pakietami i do-
kumentami zwigzanymi z wyborami, przebywajg poza lokalem komisji, a obowigzek
jego ,zabezpieczenia” spoczywa wtedy na wdjcie (burmistrzu, prezydencie miasta),
nawet jesli ten jest osobiscie lub w inny sposdb bezposrednio zainteresowany wyni-
kiem gtosowania. Zaleznie od wielkosci miasta czy gminy w jego pieczy moze byé
od kilku do ponad tysigca (jak w Warszawie) lokali wyborczych. Ustawa nie wymaga
zreszta, aby wéjt (burmistrz, prezydent miasta) czuwat osobiscie nad nietykalnoscia
urny, pakietéw i dokumentéw urny; moze postuzyé sie innymi osobami, takze takimi,
ktore nie podlegajg mu stuzbowo. Tak wiec w nocy z pierwszego na drugi dzien wy-
boréw urna, pakiety i dokumenty zwigzane z wyborami beda w zasiegu oséb wyzna-
czonych do ich ,zabezpieczenia®, a nie cztonkéw komisji (od ktérych nalezy oczeki-
wagé, ze drugiego dnia rano wréca do pracy wypoczeci). W tym czasie wytgczeni sg
takze mezowie zaufania, ci bowiem moga jedynie asystowaé w czynnosciach obwo-
dowej komisji wyborczej w dniu gtosowania (art. 42 § 4 Kodeksu). W takich warun-
kach wielkie jest ryzyko fatszerstw i manipulacji.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze ustawodawca nie uwzglednit konse-
kwencji zarzadzenia wyborow dwudniowych w redakcji przepiséw regulujacych dru- ‘
gie glosowanie (tzw. druga ture) w wyborach, w ktorych takie gtosowanie moze by¢
przeprowadzone. Na przyktad w art. 292 § 1 Kodeksu nie jest jasne, czy termin

14-dnowy liczy sie od pierwszego, czy od drugiego dnia pierwszej tury i czy gtoso-
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wanie w drugiej turze miatoby by¢ jedno-, czy dwudniowe (jezeli pierwsza tura wybo-
réw byta dwudniowa). Podobna watpliwo$¢ odnosi sie do art. 473 § 1 Kodeksu. Nie-
jasnoséci te, Swiadczgce o uchybieniu ustawodawcy wobec wymagar poprawnej le-
gislacji, znikng po wyeliminowaniu mozliwosci wyboréw dwudniowych.

Przyjmujac, ze w intencji ustawodawcy druga tura wyboréw Prezydenta Rze-
czypospolitej oraz,wyborow wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast ma byé¢ zaw-
sze jednodniowa i odbywac sie czternastego dnia po drugim dniu pierwszej tury,
mozna skonstatowaé pewng niekonsekwencje: w celu wysokiej frekwencji w pierw-
szej turze ustawodawca dopuszcza dwudniowe gtosowanie, choé pierwsza tura nie
musi byé rozstrzygajaca, a dopuszcza tylko jednodniowe gtosowanie w drugiej, roz-

_ strzygajacej turze.
Reasumujgc:

Unormowanie zaskarzone w punkcie |.1 petitum narusza standardy rzetelnych
wyboréw i uczciwej rywalizacji sit politycznych w paristwie demokratycznym, co czyni
je niezgodnym z art. 2 Konstytucji. Przepis art. 4 § 2 Kodeksu, ktéry nie okresla
przestanek odbycia wyborow dwudniowych, nie precyzuje momentu postanowienia o
dwudniowym gfosowaniu i umozliwia stanowienie aktu wiadczego o istotnym zna-
czeniu dla realiza.cji‘ praw podmiotowych obywateli i funkcjonowania panstwa na
podstawie swobodnego uznania politycznego, jest tez niezgodny z wynikajacg z art.
2 Konstytucji zasadg dostatecznej okre$lonosci regulacji prawnej oraz z wyrazong w
art. 7 Konstytucji zasadg dziatania organéw wiadzy publicznej na podstawie prawa.

Poniewaz zaékarzone unormowanie stosuje sie w szczegdinosci do wyborow
do Sejmu i do Senatu oraz wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej, jest ono niezgod-
ne réwniez z wyraznymi dyspozycjami Konstytucji o odbywaniu takich wyboréw w

ciggu jednego dnia — art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128 ust. 2.

Ad 2) ,Gfosowanie przez petnomocnika”

W przepisach zaskarzonych w punkcie 1.2 lit. a petitum ustawodawca ustana-
wia publicznoprawng instytucje ,gtosowania przez petnomocnika”. Mimo ze Kodeks
postuguje sie terminologia nawiazujgcg do prawa prywatnego (,udzielenie petno-
mocnictwa” — inaczej niz w przypadku ,powofania” petnomocnika wyborczego czy
petnomocnika finansowego komitetu wyborczego), nie chodzi tu o petnomocnictwo w

rozumieniu kodeksu cywilnego, ktérego przepisdw — wobec braku odestan w prawie
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wyborczym i odrebnosci obu dziedzin prawa — nie mozna stosowaé do ,petnomoc-
nictwa do gtosowania” nawet w drodze analogii. Uwaga ta dotyczy to w szczegodino-
§ci skutkow dziatania petnomocnika przekraczajacego zakres umocowania lub po
wygasnieciu petnomocnictwa (por. art. 104 i 105 k.c.).

Skutkiem udzielenia petnomocnictwa do gtosowania na podstawie Kodeksu
jest upowaznienie petnomocnika do gtosowania ,w imieniu” mocodawcy (art. 54 § 1).
Nie wigze sie z tym natomiast zobowigzanie petnomocnika do oddania gtosu w imie-
niu mocodawcy ani tym bardzie] do oddania takiego gtosu o tredci zgodnej z wolg
mocodawcy. Takie zobowigzanie nie wynika bowiem ani z tresci aktu petnomocnic-
twa, ani z przepiséw prawa wyborczego. Ze wzgledu na tajno$¢ gtosowania zacig-
gniecie zobowigzania, egzekwowalnego na dradze prawnej, do oddania gtosu o
okreslonej tresci bytoby zreszta niedopuszczalne. Teoretycznie — cho¢ wydaje sie,
ze jest to problem czysto akademicki — pethomocnik mogtby w umowie cywilnopraw-
nej z mocodawcyg zobowiazaé si¢ jedynie do stawienia sie w jego imieniu w lokalu
wyborczym i pobrania karty do glosowania, gdyz ta okoliczno$é faktyczna mogtaby
by¢ ex post sprawdzona przez mocodawce i ustalona przez sad (poza tym taka
umowa nie mogtaby by¢ odptatna, poniewaz tego zabrania art. 511 Kddeksu).

Poréwnujac ,petnomocnictwo do glosowania” z petnomocnictwem cywilno-
prawnym, mozna stwierdzi¢, ze podobieristwo polega na tym, iz udzielenie petno-
mocnictwa jako takie jest w obu przypadkach czynnoscig tylko upowazniajaca, roz-
nice polegajg natomiast na tym, ze w pierwszym przypadku mocodawca (tak jak i
organy panstwa) nie dysponuje zadnymi innymi instrumentami pozwalajgcymi na
prawnie wigzace zobowigzanie petnomocnika do dziatania zgodnie z wolg tegoz
mocodawcy, na usuniecie skutkéw ewentualnego dziatania petnomocnika (czy byte-
go petnomocnika) wbrew tej woli czy po wygasnieciu petnomocnictwa i na pocia-
gniecie go w takim przypadku do odpowiedzialnosci prawnej.

Niezrozumiate jest wobec tégo, w jakim celu udzielenie petnomocnictwa
ustawodawca uzaleznia od zgody osoby majacej byC petnomocnikiem (art. 56 § 3
pkt 2 Kodeksu), skoro zgoda ta do niczego petnomocnika nie zobowigzuje. Wyma-
ganie zgody petnomocnika moze natomiast wywotywa¢ u mocodawcy mylne wraze-
nie, ze uzyskuje on prawna gwarancje, iz pethomocnik w dniu wybordéw zachowa sie
scisle wedtug jego woli. Notabene skutecznosci ustanowienia petnomocnika nie uza-
leznia sie od jego zgody ani w prawie prywatnym, ani w postepowaniu cywilnym czy

administracyjnym.
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Jezeli petnomocnik odda gtos w imieniu mocodawcy po jego $mierci, glos ten
zostanie w praktyce nieodwracalnie policzony jako wazny, mimo ze de iure petno-
mocnictwo wygasto przed oddaniem gtosu (art. 58 § 2 pkt 1 Kodeksu). Niezaleznie
bowiem od tego, ze w momencie glosowania osoba mieniaca sie petnomocnikiem i
komisja obwodowa moga nie wiedzie¢ o fakcie $mierci mocodawcy (ta druga moze
zresztg nie dowiedzie¢ si¢ o tym nigdy), w zadnym wypadku, wobec tajno$ci gtoso-
wania, nie ma mozliwoéci zidentyfikowania karty wrzuconej do urny i pominiecia jej
przy ustalaniu wyniku gtosowania.

Jedyne przypadki, gdy mozna bez praktycznych komplikacji unikngé $wiado-
mego naduzycia lub niezgodnego z prawem omytkowego uzycia dokumentu petno-

“mocnictwa, to sytuacje, gdy mocodawca ,cofa” petnomocnictwo albo oddaje gtos
osobiscie, zanim zdgzy to uczyni¢ w jego imieniu petnomocnik (art. 58 § 1i (art. 58 §
11 § 2 pkt 3 Kodeksu), woéwczas bowiem dochodzi w praktyce do prostego ,zablo-
kowania” mozliwosci oddania gtosu za tego samego wyborce po raz drugi.

Podsumowujac dotychczasowe uwagi, nalezy stwierdzié, ze ustawodawca
wykreowat instytucje, ktéra nie odpowiada nazwie ,glosowanie przez petnomocnika”.
Udzielenie ,petnomocnictwa do glosowania” nie daje wyborcy minimum gwarancji,
ze ,petnomocnik” w dniu wyboréw wykona jego wole; pod wzgledem funkcjonalnym
jest ono — ujmujgc- w pewnym uproszczeniu — czym$ w rodzaju warunkowej cesji
prawa gtosu wyborcy na rzecz ,petnomocnika”. Wyborca-mocodawca nie ma bo-
wiem wplywu na dziatanie czy zaniechanie petnomocnika, a skutki owej ,cesji” moze
zniweczy¢ tylko poprzez cofniecie petnomocnictwa albo osobiste oddanie gfosu, za-
nim zdazy to uczyni¢ w jego imieniu petnomocnik. W sensie formalnoprawnym wola
petnomocnika nie zalezy od woli mocodawcy i w praktyce tyko od dobrej woli tego
pierwszego zalezy, czy zachowa sie on zgodnie z wyborczymi preferencjami moco-
dawcy, czy tez odda gtos (albo powstrzyma sie od gtosowania) wedtug wtasnych
preferencji. W sensie funkcjonalnym pemomocnik korzysta z dodatkowego gtosu,
samodzielnie decydujac o jego tresci; w istocie jest tak réwniez wtedy, gdy decyduje
sie glosowac zgodnie z preferencjami mocodawcy. Role takiego petnomocnika (czy
raczej pseudopetnomocnika) mozna przyréwnac takze do roli elektora w wyborach
posrednich, i to takiego, ktéry od swojego wyborcy uzyskuje mandat wolny.

Nie mozna wykluczy¢ stosowania presji na osoby niepetnosprawne lub w po-
desztym wieku, aby udzielaty ,pethomocnictw do gtosowania”, podejmowanej w celu

wplyniecia na wynik wyboréw. Prawdopodobieristwo takiej presji wydaje sie najwyz-
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sze w wyborach lokalnych, w ktérych osoby bezposrednio zainteresowane wynikiem
glosowania majg stycznos¢ (np. urzedowa) z osobami uprawnionymi do udzielenia
petnomocnictwa, a o wyniku wyboréw moze przesadzi¢ nawet kilka czy kilkanascie
gtosow.

Ustawodawca musiat zdawaé sobie sprawe z tego, ze powotuje do zycia in-
stytucje sprzyjajaca ,skupowaniu” praw do gtosowania od os6b niepetnosprawnych i
w podesztym wieku. Inaczej nie ustanowitby sankcji karnej wyrazonej w art. 512 Ko-
deksu. Jednakze adept szkolnego przedmiotu ,wiedza o spoteczenstwie”, ufajacy w
szczero$é zalozen Kodeksu deklarowanych przez ustawodawce, mogtby zapytaé:
dlaczego ktos, komu inna osoba wyrzadza przyshuge zastepstwa w gtosowaniu i od-
wdzigcza sie prezentem za okazjg do takiego dobrego uczynku, ma by¢ karany
grzywna? Na szczesScie dla tegoz adepta i jego nauczyciela ustawodawca, obudo-
wujac instytucje ,petnomocnictwa do gtosowania” mato skutecznymi sankcjami kar-
nymi, zapomniat — bagatela - o karze dla tego, kto ptaci za udzielenie petnomocnic-
twa. Zakazane i karalne jest natomiast pobieranie gratyfikacji przez petnomocnika od
mocodawcy (art. 511), cho¢ polskie ustawodawstwo nie ustanawia analogicznego
zakazu np. w przypadku pethomocnictwa do zawarcia zwigzku matzenskiego.

Na marginesie jeszcze jedna uwaga: O ile udzielenie pethomocnictwa do gto-
sowania jest drobiazgowo uregulowane (art. 56 i 57 Kodeksu oraz przepisy wyko-
nawcze, ktére majg zosta¢ wydane na podstawie jego art. 61), o tyle regulacja cof-
niecia pethomocnictwa jest nader skgpa ~ zawiera sig w art. 58 § 1 Kodeksu, przy
braku upowaznienia do unormowania w rozporzadzeniu — i nieprecyzyjna. Na po-
czatku art. 58 § 1 zdanie drugie ustawodawca postuguje sie, na gruncie prawa pu-
blicznego, cywilistycznym pojeciem ztozenia oSwiadczenia innej osobie, podczas
gdy prawo publiczne zna pojecie oSwiadczenia ztozonego w okreslonym postepo-
waniu, co stanowi odrebng konstrukcje prawna. W koncowej czesci tego zdania
mowa jest tez zdawkowo o drugim mozliwym sposobie cofniecia petnomocnictwa do
gtosowania ~ ,doreczeniu oswiadczenia” wiasciwej komisji obwodowej; Scisle rzecz
biorgc, doreczyé mozna pismo lub przesytke, a nie odwiadczenie — czy zatem
oswiadczenie moze by¢ ztozone komisji w formie ustnej i czy mocodawca musi sta-
wi¢ sie w lokalu wyborczym osobiscie? O putapce interpretacyjnej zwigzanej z ro-
zumieniem ,dnia wyboréw” w tym przepisie byta juz mowa wyzej (ad 1). Wszystko to
moze sprzyja¢ nie tylko niezamierzonym nieporozumieniom i komplikacjom, lecz

takze celowemu uniemozliwianiu osobom niepetnosprawnym i w podesziym wieku
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udziatu w glosowaniu. Do ,klasycznej” juz metody ,schowaj babci dowdd” byé moze
dojdzie nowa — ,cofnij za dziadka petnomocnictwo”.

W swej opinii dla Sejmu z marca 2009 r. prof. Krzysztof Skotnicki étwierdzii,
ze W przypadku instytucji glosowania przez petnomocnika mamy do czynienia z
konfliktem miedzy konstytucyjnymi zasadami wyboréw - z jednej strony zasadg po-
wszechnos$ci, z drugiej strony zasada bezposredniosci rozumiang jako glosowanie
osobiste oraz formalnym aspektem zasady réwnosci wyboréw” (druk sejmowy nr
1568). Zdaniem wnioskodawcy, brak instytucji gtosowania przez petnomocnika nie
uchybia zasadzie powszechnosci wyboréw (por. wyzej, B.1 lit. c), natomiast to, ze
instytucja ta w ksztatcie okreslonym w Kodeksie koliduje z zasadami bezposrednio-
Sci i rébwnosci wyboréw w aspekcie formalnym, jest bezsporne. Cytowany autor pod-
kredlit ponadto, iz ,Gtosowanie przez petnomocnika narusza réwniez zasade wybo-
réw w jej aspekcie materialnym (druk sejmowy jw).

Whioskodawca pragnie podkres$li¢, ze zdecydowanie popiera ideg pomocy
osobom niepetnosprawnym i starszym w korzystaniu przez nie z czynnego prawa
wyborczego. Pomoc ta powinna polegaé na utatwianiu im oddania gtosu, a odpo-
wiednia regulacja prawna nie moze dopuszcza¢ do przechwytywania tego prawa
przez inne osoby. Potrzeba maksymalnej starannodci ustawodawcy jest konieczna
zwtaszcza w dobie’ szerzenia sie antykultury politycznej, ktora metody w rodzaju
,schowaj babci dowdd” kaze traktowal jako przejaw obywatelskiego zaangazowa-
nia.

Reasumujgc:

Przyjety przez ustawodawce ksztalt omawianej instytucji prawnej narusza
standardy wyborcze obowigzujagce w panstwie demokratycznym oraz zasade ochro-
ny zaufania obywateli do panstwa i prawa, co czyni unormowanie zaskarzone w
punkcie 1.2 lit. a petitum niezgodnym z art. 2 Konstytucji. Unormowanie to narusza
takze zasade formalnej réwnosci w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego (,je-
den cziowiek — jeden gtos”) oraz osobisty i niezbywainy charakter prawa gtosu, co
czyni je niegodnym takze z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Ponadto przepisy wskazane w punkcie 1.2 lit. b, ¢, d i e, majace — miedzy in-
nymi badz wytgcznie — zastosowanie odpowiednio w wyborach do Sejmu, do Sena-
tu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej oraz do organéw stanowiacych jedno-

stek samorzadu terytorialnego, sq odpowiednio niezgodne:
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(ad b) z art. 96 ust. 2 Konstytucji, wyrazajacym zasady rownosci i bezposred-
niosci wyboréw do Sejmu; i

(ad c) z art. 97 ust. 2 Konstytucji, wyrazajacym zasade bezposredniosci wybo-
réw do Senatu;

(ad d) z art. 127 ust. 1 Konstytucji, wyrazajagcym zasady réwnosci i bezpo-
$redniosci wyboroéw Prezydenta RP; ,

(ad e) z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji, wyrazajacym zasady réw-
noéci i bezposredniosci wyboréw do organéw stanowiacych jednostek samorzadu

terytorialnego.
~ Ad 3) Gfosowanie korespondencyjne

Wedtug Kodeksu glosowanie korespondencyjne moze sie odbywa¢ za grani-
ca, a wiec poza obszarem jurysdykcji polskich wtadz, a przy tym poza lokalami zaj-
mowanymi przez polskie wtadze konsularne, korzystajacymi z odpowiédniej ochrony
prawnomiedzynarodowej. Do wspomnianych wyzej (B.6) zastrzezen zwigzanych z
gfosowaniem korespondencyjnym na terytorium panstwa, ktérego wtadze organizujg
wybory, dochodzg wigc obiekcje zwigzane z mozliwoscig zaktdcania aktu glosowa-
nia przez sity zewnetrzne, niepodlegajace jurysdykcji Rzeczypospolitej.

Pakiety wyborcze zawierajgce niewypetnione karty do gtosowania sg przesy-
tane przez konsula do wyborcy (art. 65 Kodeksu), a nastepnie wypetnione przez wy-
borce karty do gtosowania — do konsula (art. 66 Kodeksu). W przesytkach tych po-
$rednicza instytucje pocztowe dziatajgce w panstwach obcych, ktérych sprawnos¢ i
rzetelno$¢, w tym poziom ochrony tajemnicy korespondencji i ,szczelno$ci” wobec
oséb i instytucji zainteresowanych wplywaniem na wynik polskich wyboréw lub zia-
maniem ich tajnosci, w tym stuzb specjalnych, jest w réznych krajach rézny. Trzeba
przy tym zwrécié uwage na to, ze juz na podstawie zewnetrznej postaci koperty z
pakietem wyborczym oraz koperty zwrotnej czynniki obce moga bez trudu zoriento-
wadé sie o charakterze przesyiki. |

W tych warunkach polskie wtadze publiczne nie sg w stanie zagwarantowac,
ze pakiet wyborczy dotrze do wyborcy na czas i zostanie mu doreczony do rak wta-
snych, ze karta do gtosowania w kopercie zwrotnej zostanie wypetniona osobiscie
przez uprawnionego wyborce, ze z jej tre$cig nie zapoznajg sie w drodze od wybor-

cy do konsula czynniki zewnetrzne, Zze nie posung si¢ one do fatszerstwa polegaja-
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cego na zmianach w karcie do gtosowania lub jej zamianie na inng, ze wreszcie do-
trze ona na czas do konsula. Tym samym polskie wiadze publiczne nie sg w stanie
zagwarantowa¢ zgodnosci wynikow gtosowania korespondencyjnego z rzeczywistg
wolg obywateli zainteresowanych udziatem w wyborach w tej formie, rzetelnej reali-
zacji ich czynnego prawa wyborczego, nie moga tez zagwarantowac tajnosci gtoso-
wania. .

W cytowanej juz opinii dla Senatu dr Wojciech Orfowski z UMSC zwrdcit uwa-
ge na to, iz glosowanie korespondencyjne jest w literaturze kwestionowane z uwagi
na mozliwo$é naruszenia tajnosci gtosowania (druk senacki nr 1052).

Do nieprawidtowosci moze dochodzi¢ nie tytko po wystaniu pakietu wy-
borczego przez konsula, lecz takze juz na etapie zdalnego zgtaszania konsulowi
zamiaru glosowania korespondencyjnego (art. 63 § 2 Kodeksu).

Okreslony w Kodeksie system gtosowania korespondencyjnego wymusza
oddanie gtosu na kilka lub kilkanascie dni przed ustawowym dniem wyborow, swego
rodzaju ,falstart wyborczy” (wniosek z art. 65 i 66 Kodeksu). Niekiedy moze to po-
wodowa¢ zmarnowanie gtosu wyborcy. Oto np. zgodnie z art. 306 Kodeksu z listy
kandydatéw na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej nawet na krétko przed ustawo-
wym dniem wyborow zostanie skre$lona osoba, ktéry wycofata zgode na kandydo-
wanie albo zmarta. Jezeli Panstwowa Komisja Wyborcza nie zdazy uwzgledni¢ tego
faktu w tresci kart do gfosowania, wyborcy gtosujacy w lokalach wyborczych dowie-
dza sie o nim najp6zniej z obwieszczen rozplakatowanych w tych lokalach bezpo-
$rednio przed oddaniem glosu. Szansy takiej nie ma wyborca ,korespondencyjny’,
ktéry dziata w zaufaniu do otrzymanego od konsula pakietu wyborczego. Jezeli od-
daje gtos na osobeg, ktdra juz zostata albo wkrotce zostanie skreslona z listy kandy-
datéw, to bierze udziat nie tyle w wyborach, ile raczej w fikcji wyboréw, a kazdym
razie w zgota innym akcie niz obywatele gtosujacy w ustawowym dniu wybordw w
lokalach wyborczych.

Whioskodawca pragnie podkresli¢, ze docenia dazenie ustawodawcy do uta-
twienia Polakom za granicg udzialu w wyborach przedstawicieli Narodu. Whniosko-

dawca kwestionuje nie stuszng idee, lecz jej niefortunny wyraz legislacyjny.
Reasumujac:

Unormowanie zaskarzone w punkcie 1.3 petitum narusza standardy rzetelno-
$ci wyborow w panstwie demokratycznym oraz zasade ochrony zaufania obywatela

do panistwa i prawa, co czyni je niegodnymi z art. 2 Konstytucji. Sprzyja ono naru-
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szaniu tajno$ci gtosowania przez czynniki, na ktére wiadze Rzeczypospolitej nie ma-
ja wptywu, co czyni je niezgodnym z zasadg gltosowania tajnego wyrazong w art. 96
ust. 2, art. 97 ust. 2.i art. 127 ust. 1 Konstytucji.

Poniewaz w systemie gtosowania korespondencyjnego wyborca oddaje gtos
przed dniem wybordéw wyznaczonym w my$| art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128.ust. 2

Konstytucji, zaskarzone unormowanie jest takze niezgodne z tymi przepisami.

Ad 4) Zakaz agitacji wyborczej przy uzyciu biflboarddéw,

obwarowany sankcja karma

Zakaz ten stanowi dotkliwe ograniczenie swobody komunikowania sie kandy-
datéw i ich komitetow wyborczych z elektoratem. W poselskiej inicjatywie ustawo-
dawczej (druk sejmowy nr 1568) przewidziany byt iakaz umieszczenia p.lakatéw i
haset wyborczych o powierzchni ponad 3 m?, tymczasem uchwalony zakaz jest jesz-
cze bardziej restrykcyjny — obejmuje plakaty i hasta o powierzchni ponad 2 m?,

Inicjatorzy zakazu nie przedstawili uzasadnienia, ze ustanowienie takiego
ograniczenia wolnosci zagwarantowanych w art. 54 ust. 1 Konstytucji jest konieczne
w rozumieniu kryteriow wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W zdawkowym
uzasadnieniu projektodawcy Kodeksu ograniczyli sie do stwierdzenia: ,Jednoczesénie
proponuje sie ograniczenie wielkosci plakatow wyborczych tzw. wielkoformatowych
do powierzchni max. 3m?. Zmniejszy to, zdaniem projektodawcéw, wystepujace fak-
tycznie zréznicowanie w mozliwo$ciach prowadzenia kampanii wyborczej ze wzgle-
du na posiadane Srodki finansowe (optaty za wywieszanie tzw. billboardéw stanowia
jedno z istotniejszych obcigzen funduszy wyborczych komitetéw wyborczych)” (druk
sejmowy jw.).

Uzasadnienie to jest dalece niewystarczajgce na gruncie art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji. Uzasadnieniem ograniczenia wolnosci nie moze by¢é bowiem to, ze niektorzy
zbyt chetnie z niej korzystaja. Nie wyjasniono, ktdrej z wartosci wskazanych w tym
przepisie ma stuzy¢ zakaz uzywania billboardéw w kampanii wyborczej, ani nie uza-
sadniono przydatnosci i nieodzowno$éci ustanowienia takiego zakazu w celu ochrony
danej wartoéci. Przytoczone argumenty nie przekonujg takze na poziomie swojegj
wewnetrznej logiki. Zakaz uzywania billboardow wcale bowiem nie spowoduje wy-
rownania poziomu funduszy komitetéw wyborczych — rdéznice w poziomie ,zamozno-
$ci” miedzy komitetami nadal pozostang. Komitety dysponujgce wiekszymi fundu-

szami przeznacza $rodki zaoszczedzone na przymusowej rezygnaciji z billboardéw

31



na inne formy agitacji wyborczej w rozmiarach niedostepnych dla komitetow dyspo-
nujacych mniejszymi funduszami. Ponadto nalezy zauwazyé, ze standardy demo-
kracji bynajmniej nie wymagaja, aby wszystkie komitety wyborcze dysponowaty réw-
nymi funduszami, lecz wymagaja, aby mialy rébwne szanse ich pozyskiwania. To, ze
fundusze komitetdw wyborczych sa wprost proporcjonalne do spotecznego poparcia
danego kandydata czy ugrupowania, jest w demokracji rzecza normalna. Nie mozna
wreszcie abstrahowa¢ od tego, ze wszelkie wydatki komitetow na kampanie wybor-
cz3 sg ustawowo limitowane. |

Réwniez w toku prac sejmowych nie sformutowano nalezytego uzasadnienia
omawianego zakazu, a zwilaszcza jego restrykcyjnego rozszerzenia na billboardy o
powierzchni od 2 do 3 m2, Zignorowano natomiast ostrzezenie zawarte w opinii prof.
Grzegorza Goérskiego z KUL, ze proba ustawowego limitowania wielkosci plakatow
wykorzystywanych w kampanii wyborczej to ,krok w niebezpiecznym kierunku” (druk
sejmowy nr 1568).

Whioskodawca bynajmniej nie twierdzi, ze billboardy sa idealng formag komu-
nikowania sie kandydatéw i ich komitetéw z elektoratem, i opowiada sie za takim
rozwojem kultury politycznej, ktéremu bedzie towarzyszy¢ ograniczanie roli billboar-
dow w kampaniach wyborczych. Tego nie da sie jednak zadekretowa¢; wymaga to
spetnienia wielu warunkéw, w tym rzeczywistego pluralizmu i obiektywizmu $rodkéw
spotecznego przekazu. Bezrefleksyjne, abstrahujgce od tresci art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji licytowanie ograniczeri wolnosci politycznej w pracach ustawodawczych wyma-
ga natomiast zdecydowanego sprzeciwu.

Zaskarzony zakaz ogranicza wolno$¢ wrazania pogladéw i rozpowszechnia-
nia informacji przez kandydatéw w wyborach i ich komitety oraz wolno$¢ pozyskiwa-
nia informacji przez obywateli zainteresowanych wyborami. Analogiczny zakaz nie
dotyczy zadnej innej kategorii podmiotéw charakteryzujgcych sie wspdlng cechg
istotng, jaka jest posiadanie interesu w publicznym przedstawianiu swoich ocen,
opinii | propozycji oraz w uzyskiwaniu dostepu do nich. Na przykiad oferenci komer-
cyjnych produktéw i ustug beda mogli nadal bez zadnych ograniczen dociera¢ do
potencjalnych konsumentéw za pomoca billboardéw, podczas gdy ten kanat komu-
nikacji spotecznej bedzie niedostepny dla komitetéw wyborczych, pragngcych docie-
raé do éwiadomosci obywateli w sprawach dotyczacych spraw pafstwa czy wspol-
noty lokalnej. Co wiecej, zaskarzony zakaz tworzy nieuzasadnione zréznicowanie

podmiotéw takze w obrebie kategorii 0s6b zainteresowanych udziatem w procesie
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komunikacji spotecznej w czasie kampanii wyborczej w sprawach zwigzanych z jej
treSciami. Z formy bilibboardéw beda mogly bowiem korzysta¢ w tym czasie organi-
zacje pozarzgdowe, instytucje kultury czy nawet przedsigbiorcy. Z kampanii wybor-
czych w réznych krajach znane sg przyktady umieszczania w przestrzeni publicznej
przez podmioty inne niz komitety wyborcze billboardéw, ktére w tresci lub formie za-
wierajg aluzyjne nawigzania do haset czy programéw poszczegdinych kar\/dydatéw i
ugrupowaii, w celu ich wsparcia albo zdezawuowania. Pod rzadami Kodeksu takie
praktyki bedg legalne, a wobec zakazu uzywania billboardéw przez komitety wybor-
cze moga sie wrecz nasili¢. Dowodzi to nie tylko braku uzasadnienia réznicowania
podmiotéw podobnych, lecz takze dyskryminacji kandydatéw i ich komitetow w de-

mokratycznych wyborach.
Reasumujac:

Zaskarzony w punkcie 1.4 petitum zakaz, obwarowany sankcjg karna, jest nie
do pogodzenia ze standardem swobodnej rywalizacji wyborczej w panstwie demo-
kratycznym, co czyni go niezgodnym z art. 2 Konstytucji. Stanowi on przy tym nie-
uzasadnione i dyskryminujace ograniczenie wolnoci wyrazania pogladéw oraz po-
zyskiwania i rozpowszechniania informacji, co czyni go niezgodnym z art. 54 ust. 1w

zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Ad 5) Zmiana systemu wyboru senatorow - wprowadzenie 100 jednomanda-
fowych okregéw wyborczych '

Nie ulega watpliwosci, ze powyzsza zmiana stanowi istotng zmiane prawa
wyborczego o charakterze wrecz ustrojowym, zwigzanym z realizacjg mechanizmu
kreowania wtadz publicznych okreslonego w art. 4 ust. 2 Konstytucji. Jako taka po-
winna by¢ w panstwie demokratycznym poprzedzona wszechstronng debatg i nie
moze by¢ zainicjowana w trybie poprawki zgtoszonej w ostatnigj fazie prac ustawo-
dawczych w parlamencie.

Okolicznosci uchwalenia kwestionowanej zmiany stanowig zaprzeczenie po-
wyzszych zatozen. Intencjg inicjatoréw Kodeksu nie byto dokonywanie jakiejkolwiek
zmiany zasad wyboru senatoréw. Ich propozycje w tym zakresie stanowity replike
dotychczasowego systemu, o czym $wiadczy m.in. identyczno$¢ tresci zatgcznika nr
2 wedtug projektu Kodeksu (druk sejmowy nr 1568) i zatgcznika nr 2 do obowiazuja-
cej dotychczas Ordynacji. W intencji projektodawcéw bez zmian miaty pozostaé tak-
7e liczba i granice okregdéw w wyborach do Sejmu (zatacznik nr 1) i do Parlamentu
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Europejskiego (zatacznik nr 3). W uzasadnieniu poselskiej inicjatywy ustawodawczej
z 2008 r. czytamy, ze ,Projekt ustawy — Kodeks wyborczy w zamierzeniu projekto-
dawcow ma na celu zebranie w jednym akcie normatywnym przepiséw prawa regu-
lujgcych procedury wyborcze w Polsce. Przyjecie takiego rozwigzania, w przekona-
niu wnioskodawcow, utatwi obywatelom dotarcie do tekstow norm prawnych doty-
czacych prawa wyborczggo bez konieczno$ci poszukiwania wielu aktéw prawnych
(ustaw) oraz bez koniecznosci wertowania wielu numeréw Dziennika Ustaw” (druk
jw.).

Zmiane zasad wyboréw do Senatu — zastagpienie dotychczasowych 40 okre-
géw wielomandatowych 100 okregami jednomandatowymi — usitowano wprowadzic,
wbrew intencji projektodawcow, w toku prac sejmowych, ale w trzecim czytaniu pro-
jektu ustawy Sejm stosunkiem gtoséw 214:208 postanowit o zachowaniu dotychcza-
sowego systemu (taczne glosowanie nad poprawkami: 30., 32., 34., 36., 39.,41., 42.
i 64., zawartymi w druku sejmowym nr 3578-A; sprawozdanie stenograficzne z po-
siedzenia Sejmu w dniu 3 grudnia 2010 ., s. 249).

Do zmiany tej doszio wskutek poprawek senackich, ktérych Sejm, przy 190
gtosach za odrzuceniem i 245 gtosach przeciwnych, nie zdotat odrzuci¢ (fagczne gto-
sowanie nad poprawkami- Senatu: 137., 183., 184., 187.-191.,185.-197. i 312, za-
wartymi w druku sejmowym nr 3730; sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia
Sejmu w dniu 5 stycznia 2011 r., s. 149). Dia opinii publicznej pozostaje tajemnica, w
jakich okolicznosciach grupa postéw doznata w okresie od 3 grudnia 2010 r. do 5
stycznia 2011 r. ,iluminacji’, przekonujgc sie do idei 100 okregéw jednomandato-
wych.

Jak stwierdza wicemarszatek Senatu Zbigniew Romaszewski, ,radykalna
zmiana” prawa wyborczego w tym zakresie zostata dokonana ,prawie bez echa i
publicznej dyskusji’. ,Szczegblnie oburzajace jest to, ze projekt zawierajacy istotne
zmiany ustrojowe byt przygotowany w tajemnicy przez PO i zostat wprowadzony do
ustawy Kodeks wyborczy jako poprawka Senatu, w ostatniej chwili w przeddzien
posiedzenia Senatu tak, ze wigkszo$¢ senatoréw nie miata mozliwosci zapoznania
sie z nim przed debatg’. W opinii wicemarszatka przygotowanie projektu o tak
skomplikowanej materii wymaga czasu; ,nhiepoddanie go debacie publicznej i wpro-
wadzenie tylnymi drzwiami mozna uzna¢ jedynie za przejaw nie przebierajgcego w
srodkach oszustwa” (Z. Romaszewski, Partyjne sztuczki z ordynacjg, ,Rzeczpospoli-
ta" z 14 lutego 2011 r.).
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W cytowanej juz dwukrotnie opinii dla Senatu (sporzadzonej przed uchwale-
niem senackich poprawek) dr W. Orfowski z uznaniem ocenit fakt, ze w_pracach
sejmowych nie przyjeto propozycji istotnych zmian w zasadach wyboru senatoréw:
»Nie powinno sie bowiem przesgdzaé o rozwigzaniach ustrojowych organu bez od-
bycia generalnej debaty nad jego istota” (druk senacki nr 1052). Niestety, Senat zi-
gnorowat te trafng uwage, a w kazdym razie nie zechciat jej uwzglednic¢ w swoich
pracach.

Lekcewazeniu standardéw panstwa demokratycznego co do sposobu wpro-
wadzenia powaznej reformy ustrojowej towarzyszyto lekcewazenie tych standardow
takze w uksztaltowaniu tresci przepiséw okreslajacych nowe zasady wybierania se-
natorow.. _ )

Zdecydowano o wyborze senatorow w jednomandatowych okregach wybor-
czych, mimo ze wybory do Senatu odbywaja sie jednoczes$nie z wyborami do Sejmu,
po ,upartyjnionej” i zdominowanej przez tematyke sejmowg kampanii wyborczej.
Wobec mozliwosci wskazania przez wyborce tylko jednego kandydata na senatora
przewaga ugrupowania prowadzacego w wyborach do Sejmu bedzie przenosi¢ sie
na wybory do Senatu. Zgota inaczej bytoby, gdyby zamiast zwiekszenia liczby okre-
géw wyborczych przychylono sie np. do propozycji czesci ekspertéw, aby zachowu-
jac okregi wielomandatowe, wprowadzi¢ wymog wskazania przez wyborce tylko jed-
nego kandydata, co przyczynitoby sie do obecnosci w Senacie jako ,izbie refleksji”
eksponentéw réznych odtamoéw demokratycznej opinii. W ustroju, w ktérym Senat
nie posiada funkcji kreacyjnych i kontrolnych wobec rzadu, a rola obu izb w sprawo-
waniu wiadzy ustawodawczej cechuje sie istotng ,asymetria” na korzy$¢ Sejmu,
wprowadzanie niejako obok Konstytucji rozwigzan ustrojowych czyniacych Senat de
facto ,przedtuzonym ramieniem” ukfadu politycznego dominujacego w Sejmie pro-
wadzi do marginalizacji roli drugiej izby ustawodawczej i jest niezgodne z duchem
obowigzujacej Konstytuciji.

Wybdr senatora w okregu jednomandatowym nastepuje w jednej turze na
podstawie kolejnosci gtoséw (art. 273 § 1 Kodeksu), bez wymagania uzyskania
bezwzglednej wiekszosci albo weryfikacji w drugim gtosowaniu. Przy znacznym roz-
proszeniu gloséw oddanych na poszczegélnych kandydatéw moze to powodowaéd
niereprezentatywno$¢ wyniku. Tymczasem w innych wyborach ,jednomandatowych”
— Prezydenta Rzeczypospolitej, wéjta, burmistrza czy prezydenta miasta — do wybo-

ru w pierwszej turze wymaga sie bezwzglednej wiekszosci gtosdéw. W kwestionowa-
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nym rozwigzaniu ustawodawca w arbitralny sposob stosuje do wyboru cztonka kon-
stytucyjnego organu wiadzy ustawodawczej Rzeczypospolitej w jednomandatowym
okregu wyborczym, ktéry obejmuje kilka powiatéw, mechanizm stosowany poza tym
jedynie do wyboru radnego w jednomandatowym okregu obejmujgcym matg wspol-
note lokalng (por. art. 443 § 1 Kodeksu).

Dokonano podzigtu kraju na 100 jednomandatowych okregdw, ktérych wiel-
ko$¢ jest zdumiewajgco rézna. Na przyktad w wojewd6dztwie kujawsko-pomorskim
najliczniejszy okreg — nr 9 — liczy 595 tys. mieszkaricéw, a najmniej liczny — nr 12 —
339 tys. mieszkancow.

W niektérych regionach réznice liczby mieszkancow w poszczegdlnych okre-
gach idg w parze z rozbiciem 'naturalnych pod wzgledem historycznym i socjologicz-
nym cafosci. Na przyktad w wojewodztwie podiaskim cztery powiaty: bielski, siemia-
tycki, wysokomazowiecki i zambrowski tworzg jeden okreg w wyborach do tamtej-
szego Sejmiku Wojewddztwa, natomiast w nowym okregu wyborczym nr 61 do Se-
natu obok trzech pierwszych powiatéw nie ma powiatu zambrowskiego, ale dotgczo-
no do nich powiat hajnowski.

Arbitralnego podziatu na jednomandatowe okregi wyborcze do Senatu doko-
nano bez konsultacji z sejmikami wojewddztw, w ktdérych kompetencji lezy dokony-
wanie podziatu wojewoddztwa w wyborach do tychze sejmikéw (art. 164 ust. 1 samo-
rzadowej ordynacji wyborczej, Dz. U. 22010 r. nr 176, poz. 1190).

Cytowany juz wicemarszatek Senatu Rzeczypospolitej zauwaza, ze ,dziwnym
trafem obok siebie sa okregi, z ktdrych jeden jest zblizony do dolnej, a drugi do gér-
nej granicy tych [wynikajacych ze stosowania normy przedstawicielstwa okreslonej w
art. 261 Kodeksu] wymogow. | co gorsza widac, ze do jednego okregu w sposob
arbitralny wtaczone zostajg na przyktad dwie historyczne krainy, w ktérych preferen-
cje wyborcze sg zasadniczo odmienne. Przy czym jest jasne, ze w wyniku takiego a
nie innego podziatu wyborcy tradycyjnie prawicowi z jednej czesci okregu znajda sie
de facto bez reprezentanta. W zasadzie moga pozosta¢ w domu, bo bezpowrotnie
znalezli sie w mniejszosci i ich gtosy i tak nie beda o niczym decydowaty. Zdumienie
moze budzi¢ tez na przyktad potaczenie w jeden okreg w Warszawie prawobrzezne-
go Wawra z lewobrzeznym Ursynowem i Wilanowem (okreg 43) czy prawobrzeznej
Biatoteki z [lewobrzeznymi] Bielanami, Srédmiesciem i Zoliborzem (okreg 44). Ani w

jednym, ani w drugim miejscu nie ma nawet mostu przez Wiste. [...] W tych warun-
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kach PO, dysponujac poparciem ponad 30% wyborcéw, moze uzyskaé ponad 85

mandatéw w 100-osobowym Senacie” (Z. Romaszewski, op. cit.). :
Reasumujac:

Zaskarzonej zmiany ustrojowej dokonano z pogwatceniem standardéw nale-
Zytej procedury zmian ustrojowych w panistwie demokratycznym, w szczegélnbéci
przy naduzyciu instytucji poprawki senackiej w celu obej$cia wymogu iﬁicjatywy
ustawodawczej, co czyni unormowanie zaskarzone w punkcie 1.5 petitum niezgod-
nym z art. 2 i art. 121 ust. 2 Konstytucji. W swej tre$ci unormowanie to narusza
standard wybordw reprezentatywnych w parnstwie demokratycznym oraz nie zapew-
nia materialnej rownosci w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego w wyborach
do Senatu, co czyni je niezgodnym z art. 2 oraz z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32

ust. 1 Konstytuciji.

Ad 6) Uchylenie przepisow okreslajgcych dotychczasowy system wyborczy
w wyborach do Senatu

Przy zalozeniu, ze omdwione wyzej (ad 5) unormowanie stanowigce o wybo-
rach senatorow w 100 jednomandatowych okregach wyborczych jest niezgodne z
Konstytucja, ustawodawca naruszyt takze Konstytucje przez to, ze ustanawiajac no-
we, niekonstytucyjne przepisy, chce, aby przepisy dotychczasowe utracity fnoc, na-
razajgc tym samym system prawa na luke w zakresie objetym nakazem ustanowie-
nia ustawowej regulacji wyboréw do Senatu, zawartym w art. 100 ust. 3 Konstytuc;ji.
Luka powstataby w przypadku niewejécia w zycie Kodeksu w tym zakresie z powodu
jego niekonstytucyjnosci. Zagrazataby ona funkcjonowaniu demokratycznego pari-
stwa, w tym mechanizmu ustrojowego okreslonego w art. 4 ust. 2 Konstytucji oraz
realizacji prawa obywatelskiego okre$lonego w art. 62 ust. 1 w zakresie wyboru se-
natorow.

Whioskodawca pragnie zauwazy¢, ze wyeliminowanie niekonstytucyjnego
unormowania wskazanego w punkcie 1.5 petitum i udaremnienie utraty mocy obo-
wigzujgcej Ordynacji w zakresie wskazanym w punkcie 1.6 petitum nie spowoduje
trudnosci we wspétstosowaniu obu aktéw w zakresie wynikajacym z punktow 1.5 i 1.6
petitum. Pod wzgledem terminologicznym i technicznolegislacyjnym Kodeks jest
wzorowany na Ordynacji. Na przeszkodzie wspotstosowaniu obu aktéw nie bedzie
tez sta¢ dyspozycja art. 258 Kodeksu (nakaz odpowiedniego stosowania w spra-
wach wyborow do Senatu nieuregulowanych w dziale 1V przepiséw dziatu 11l Kodek-
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su, dotyczacych wyboréw do Sejmu), poniewaz w rozwazanym tu zakresie przepisy
dziatu lll nie nadajg sie do stosowania w wyborach do Senatu, a art. 258 Kodeksu

nie wyklucza wspétstosowania ustaw zwigzkowych.
Reasumujac:

Niekonstytucyjnosé ﬁuno'rmowania zaskarzonego w punkcie 1.5 petitum uza-
sadnia uznanie, ze unormowanie zaskarzone w punkcie 1.6 petitum jest niezgodne z
art. 100 ust. 3 w zwigzku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji.

Ad 7) Rozgraniczenie czasu stosowania starego i nowego prawa wyborczego

~Unormowanie zaskarzone w punkcie [1.7 petitum nie rozgranicza w sposéb
pewny czasu stosowania nowego i starego prawa wyborczego w odniesieniu do te-
gorocznych wyboréw parlamentarnych, ktére zgodnie z art. 98 ust. 2 Konstytuc;ji
Prezydent Rzeczypospolitej musi zarzadzi¢ nie pézniej niz 7 sierpnia 2011 r., ale
moze uczynié to takze wczesniej; jest nawet pozadane, aby uczynit to kilka tygodni
wczeséniej. Tymczasem Kodeks, ogfoszony w Dzienniku Ustaw 31 stycznia 2011 r.,
wchodzi w zycie 1 sierpnia tegoz roku (art. 1 Przepisdw wprowadzajacych). To, czy
do jesiennych wyboréw do.Sejmu i do Senatu w roku 2011 bedzie sie stosowad
przepisy Kodeksu, czy tez przepisy dotychczasowej Ordynacji, zalezy od tego, czy
Prezydent Rzeczypospolitej' zarzadzi wybory przed koncem lipca, czy tez w pierw-
szym tygodniu sierpnia 2011 r.

W tych okolicznos$ciach ustawodawca nie zachowat demokratycznego stan-
dardu wymagajacego, aby co najmniej przez 6 miesiecy przed zarzgdzeniem wybo-
row byty znane wszystkie istotne reguty prawa wyborczego, wedtug ktérych wybory
te zostang przygotowane i przeprowadzone. Przeciwnie, do ostatniej chwili moze
panowac¢ stan niepewnos$ci. Stosowanie nowego prawa do tegorocznych wybordw
jest uzaleznione od zdarzenia przysziego i niezdeterminowanego ani przez czynniki
faktyczne, ani przez normy prawne, jakim jest wejScie w zycie postanowienia Prezy-
denta o zarzadzeniu wyboréw po 31 sierpnia 2011 r. Prezydent moze sie waha¢ i
by¢ pod presjg rozmaitych kalkulacji politycznych, takze oczekiwan ptynacych z jego
politycznego zaplecza. Powtérzmy: Prezydent ma prawo wyda¢ postanowienie o
zarzadzeniu wyboréw juz w lipcu czy nawet w czerwcu br., i bytoby wrecz pozadane,

aby nie zwlekat z tym az do pierwszego tygodnia sierpnia.
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To jednak oznacza, ze Prezydent, ktory w mys$l art. 10 ust. 2 Konstytucji jest
organem wiadzy wykonawczej, uzyskuje tutaj dyskrecjonalng kompetencje superu-
stawodawcy, od ktérego swobodnego uznania zalezy, ktéry z dwéch alternatywnych
systeméw regulacji prawnej bedzie stanowié¢ podstawe wyboru organéw wiadzy
ustawodawczej na najblizsze 4 lata. Takiej roli glowy panstwa nie tylko nie sposéb
pogodzi¢ z zaliczeniem jej do organdéw wtadzy wykonawczej, lecz takze z istotg za-
sady wyrazonej w art. 10 ust. 1 Konstytuciji.

Nawiasem méwiac, w szczeg6inej sytuacji ostateczna decyzja w przedmiocie
stosowania albo niestosowania Kodeksu do wyboréw parlamentarnych na jesieni
2011 r. moze naleze¢ do Prezesa Rady Ministrow jako wydawcy Dziennika Ustaw.
Zatdzmy, ze Prezydent wyda postanowienie zarzadzajace wybory 29 lipca 2011 r.
(piatek) i ze bedzie ono wchodzi¢ w zycie z dniem ogtoszenia (standardowa formuta
w postanowieniach tego rodzaju). Jezeli premier zechce, aby do tegorocznych wybo-
réw stosowano prawo dotychczasowe, numer Dziennika Ustaw zawierajacy posta-
nowienie gtowy panstwa ukaze sie w z datg 29 albo 30 lipca (sobota), a jezeli pre-
mier bedzie wolat, aby do wyboréw tych stosowano prawo nowe (Kodeks), numer
ten wyjdzie z data 1 sierpnia (poniedziatek).

Zastosowanego przez ustawodawce rozwigzania nie usprawiedliwia tresé
§ 46 ust, 2'i 3 Zasad techniki prawodawczej. Przepisy te okreslaja — z punkiu widze-
nia komunikatywno$ci i jednoznacznosci tekstéw prawodawczych — pewng technike
uzaleznienia stosowania ustawy od zdarzenia przysztego, o ile jego termin bedzie
mozna ustali¢ w sposéb niebudzacy watpliwosci i zostanie on urzedowo podany do
wiadomosci publicznej. Nie przesadzajg one jednak zakresu dopuszczalnosci sto-
sowania takiej techniki w sprawach ustrojowych, ta kwestia podlega bowiem ocenie

w oparciu o normy kKonstytucyjne.
Reasumujac:

Unormowanie zaskarzone w punkcie 1.7 petitum uchybia wymaganiu pewho—
$ci istotnych regut prawa wyborczego co najmniej na 6 miesiecy przed zarzadze-
niem wyboréw oraz zasadom poprawnej legislacji, co czyni je niezgodnym z art. 2
Konstytucji. Zarazem przyznaje ono organowi wtadzy wykonawczej zbyt wielka dys-
krecjonalng wtadze w sprawie, ktéra powinna by¢ rozstrzygnieta przez wtadze usta-

wodawczg, co czyni je niezgodnym z art. 10 ust. 112 Konstytucii.
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Ad 8) Pospieszna nowelizacja Kodeksu wprowadzajgca zakaz,
obwarowany sankcja karng, odptatnych ogfoszen wyborczych
w programach radiowych i telewizyjnych

Zakaz odptatnych ogtoszeh wyborczych w programach radiowych i telewizyj-
nych, wraz ze wspierajacg go sankcja karna, jest jedyng nowoscig normatywna, jaka
przynosi ustawa nowelizujaca, co uzasadnia jej catosciowg ocene. Wedtug art. 1 pkt
1 nowa tres¢ art. 116 Kodeksu rézni sie od brzmienia pierwotnego jedynie tym, ze w
§ 1 tego artykutu dodaje sie odestanie do art. 119 Kodeksu, ktérego nowe brzmienie
wyraza zakaz, o ktérym mowa. Dwukrotne zastgpienie w art. 116 Kodeksu wyrazu
,agitacji” wyrazem ,kampanii” (notabene nie bytfa przewidziana w przedfozeniu usta-
wodawczym) w oczywisty sposéb nie ma zadnego merytorycznego znaczenia;
zmiana ta jest przy tym nieprzemyslana i co najmniej niezreczna redakcyjnie w kon-
tekécie art. 104, 105 i 498 Kodeksu. W art. 1 pkt 2 ustawodawca ustala nowe
brzmienie art. 119 Kodeksu, ktérego istotg jest 6w zakaz (§ 1); konsekwencjg usta-
nowienia tego zakazu jest zastapienie w tym artykule dotychczasowych paragraféw
2-5 przepisami § 2 i 3 w nowym brzmieniu. Wprowadzona w art. 1 pkt 3 ustawy no-
welizujacej zmiana brzmienia art. 120 Kodeksu jest tylko konsekwencjg ustanowie-
nia omawianego zakazu wyrazonego w nowym brzmieniu art. 119 Kodeksu. | wresz-
cie w art. 1 pkt 4 zakaz ten zostaje obwarowany sankcjg karng z art. 495 § 1 Kodek-
su.

Zaskarzona nowelizacja jest kolejnym krokiem na drodze ustawodawczego
licytowania arbitralnych ograniczen wolnosci komunikowania sie kandydatow i ich
komitetéw wyborczych z pbtencjalnymi wyborcami. Zakaz ustanowiony zaskarzong
nowelizacjg jest w swej istocie bardzo podobny do zakazu billboardéw wyborczych
wyrazonego w art. 110 § 4 Kodeksu. Wszystkie argumenty przytoczone wyzej (ad 4)
na poparcie zarzutu niekonstytucyjnodci zakazu billboarddw odnoszg sie, mutatis
mutandis, takze do zakazu wyrazonego w ustawie nowelizujace;j.

Do przedstawionych juz wcze$niej argumentdéw nalezy dodaé nastepujace:

Kumulacja obydwu zakazéw zwieksza ich dotkliwo$¢ i powoduje, ze ich nie-
zgodno$¢ z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3iart. 32 ust. 12 Konstytucji staje
sie jeszcze bardziej razaca. Ustawa nowelizujgca bez nalezytego uzasadnienia pré-
buje dotyka przy tym rdzenia wspétczeSnie pojmowanej wolno$ci wypowiedzi w
sprawach politycznych, jaka jest mozliwo$¢ wyrazania pogladéw i rozpowszechnia-
nia informacji za pomocg mediéw elektronicznych. Antywolnosciowe zapedy jej ini-

cjatoréw szty jeszcze dalej, poniewaz w przedtozeniu ustawodawczym (druk sejmo-
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wy nr 3813) postulowali oni zakazanie publikowania ptatnych ogtoszen wyborczych
takze w prasie drukowanej (art. 1 pkt 1 projektu). -

Przepisy art. 116 § 1 i art. 119 Kodeksu w pierwotnym brzmieniu stanowig
potwierdzenie wolno$ci zagwarantowanych w art. 54 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu
do uczestnikow kampanii wyborczej. Ponadto art. 119 § 2 Kodeksu w pierwotnym
brzmieniu ustanawia na czas kampanii wyborczej roszczenie komitetéw wyborezych
— majace przed jej rozpoczeciem charakter ekspektatywy maksymailnie uksztattowa-
nej — wobec publicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych o odptatne rozpo-
wszechnianie, na jednakowych warunkach dla wszystkich, ogtoszerh wyborczych.
Zaledwie po uptywie tygodnia (!) od ogtoszenia w Dzienniku Ustaw tekstu ustawy
przewidujgcej taka ekspektatywe (31 stycznia 2011 r.) w tym samym organie publi-
kacyjnym ogtoszono (7 lutego 2011 r.) nowelizacije znoszaca owg ekspektatywe i
zapowiadajaca, ze ewentualne zachowania zgodne z ekspektatywg beda karane
grzywna. Jest to bardzo specyficzny wyraz nowoczesnego rozumienia roli zmian
ustawodawczych w demokratycznym panstwie prawnym chronigcym prawa i wolno-
§ci obywateli.

Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie wyklucza swobode ustawo-
dawcy dokonywania zmian nowo uchwalonych przepisow w okresie ich vacatio legis.
»Nie jest z punktu widzenia poprawnosci legislacyjnej oraz zasady ochrony zaufania
do panstwa prawnego wtasciwg praktyka ustawodawcza, ktéra prowadzi do zmiany
przepiséw w okresie ich vacatio legis. Praktyka ta jest naduzywana, nie sprzyja po-
czuciu pewno$ci prawa i obniza autorytet wtadzy ustawodawczej. Vacatio legis-jest
bowiem z istoty swojej instytucja, ktérej celem jest wykluczenie sytuacji zaskoczenia
po stronie adresatéw norm prawnych oraz umozliwienie im dostosowania zachowan
do nowej reguiacji. [...] Trzeba jednak mie¢ na uwadze takze i to, ze odpowiednia
vacatio legis to rowniez okres, w ktdrym prawodawca ma sposobnos¢ korygowania
dostrzezonych juz po uchwaleniu aktu normatywnego bteddw, sprzecznosci we-
wnetrznych, czy tez rozwigzan prowadzacych do powstania sprzecznosci w syste-
mie prawa, badz zapobiezenia negatywnym skutkom wejScia w zycie uchwalonych,
a jeszcze nie obowigzujacych regulacji. Nie mozna wiec wykluczy¢, ze w pewnych
sytuacjach nowelizacja przepiséw dopiero co przyjetych bedzie uzasadniona
szczegoinymi okolicznosciami’ (z uzasadnienia wyroku w sprawie K 12/03;

podkreslenie wnioskodawcy).
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W niniejszej sprawie nalezy wiec zapytaé, jakie to szczegdlne okolicznoci
wymagaty, aby po przeszio dwu latach prac parlamentarnych nad Kodeksem i zale-
dwie 9 dni po ich zakonczeniu w Sejmie i Senacie zainicjowac¢ nowelizacje Kodeksu
ograniczajgca konstytucyjne wolnosci obywateli zagwarantowane w art. 54 ust. 11
pozbawiajgcqg ich ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. Trzeba tez zapytac,
jaki to nadzwyczajny zbieg okoliczno$ci spowodowat, ze zaraz po wyptynieciu przed-
lozenia ustawodawczego grupy postow do laski marszatkowskiej (14 stycznia 2011
r.) Marszatek Sejmu nadat mu bieg (druk sejmowy nr 3813), Zze pierwsze czytanie
odbyto sie juz 1 lutego (tego samego dnia podjeta i zakonczyta prace nad projektem
komisja), drugie czytanie — 2 lutego, a trzecie czytanie — 3 lutego, ze 4 lutego (pia-
tek) ustawe rozparzyt Senat, nie wnoszac do niej poprawek, i ze tego samego dnia
(1) podpisat jg Prezydent Rzeczypospolitej, zapewne bez analizy zgodnoéci z Kon-
stytucja, aby 7 lutego (poniedziatek) ustawa zostata ogtoszona w Dzienniku Ustaw.
Jezeli chodzio o to, aby zachowac 6-miesieczna ,cisze legislacyjna” przed terminem
zarzadzenia wyboréw, to i tak sie przeliczono: jej zachowanie wymagatoby, zeby
wybory zarzadzono najwczeséniej 8 sierpnia, a wigc juz po uptywie terminu konstytu-
cyjnego. Nie méwiac juz o tym, ze opisany wyzej legislacyjny ,rzut na taSme” kosz-
tem powagi procesu ustawodawczego i jego uczestnikdow Swiadczy nie tyle o sza-
cunku dla wymagan panstwa prawnego, ile o ich czysto instrumentalnym traktowa-
niu.

Na plenarnym posiedzeniu drugiej izby ustawodawczej w dniu 4 lutego 2011
r. senator Stanistaw Piotrowicz, przewodniczacy senackiej Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji, méwit: [...] ustawa wczoraj w godzinach wieczornych zo-
stata przyjeta przez Sejm i o pdznej porze trafita do Senatu. [...] Nie jest to ustawa o
charakterze pilnym, ktéra mozna ze zrozumiatych wzgleddéw wprowadzi¢ w trybie
btyskawicznym. Jest to ustawa, ktéra powinna by¢ przedmiotem normalnego proce-
dowania. Nie wyciagnelismy jednak wnioskdw z uchwalanego pospiesznie kodeksu
wyborczego. Dzié nikt nawet nie chce sie przyznac do autorstwa tamtych wydarzen.
A c06z to jest za prawo, ktére uchwaliliSmy w grudniowg noc, skoro ustawa jeszcze
nie weszta w zycie, a juz podlega nowelizacji? To jest po prostu skandal, skandalem
jest to, w jaki sposéb tworzymy prawo w tej Izbie. [...] Nie otrzymali$my drukéw. Pan
marszatek zwykle rygorystycznie przestrzega tego, zeby senatorowie otrzymywali
druki trzy dni wczeéniej, taki jest zapis regulaminowy. W wyjatkowych przypadkach

pan marszatek zwraca sig do Wysokiej Izby o niezachowanie tego terminu. [...] Py-
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tam: jakie to wyjatkowe okolicznosci przemawiaja za tym, zeby odstapi¢ od obowia-
zujgcych nas uregulowan prawnych?” (sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia
Senatu w dniju 4 lutego 2011 1., s. 5-6).

Szukajac wyjasnienia tego karkotomnego przyspieszenia legislacyjnego, na-
lezy przypomnieé, ze inicjatywa w sprawie nowelizacji Kodeksu ani nie powstata w
komisji sejmowej, ani nie pochodzita od szerszego spektrum parlamentarnego.,Pod
przedfozeniem ustawodawczym (druk sejmowy jw.) podpisanych jest zaledwie 16
postéw, z ktérych 13 tgczy to, ze w pracach nad Kodeksem w kwestii zasad wyboru
senatordw (por. wyzej ad 5) najpierw — w glosowaniu 3 grudnia 2010 r. — byli za
utrzymaniem dotychczasowego systemu 40 okregow wielomandatowych, a nastep-
nie — w gtosowaniu 5 stycznia 2011 r. — poparli senacka poprawke wprowadzajaca
100 okregdéw jednomandatowych. Postowie ci to: Tomasz Dudzinski, Adam Gaweda,
Kazimierz Hajda, Elzbieta Jakubiak, Joanna Kluzik-Rostkowska, Wojciech Mojzeso-
wicz, Jan Ofdakowski, Zbystaw Owczarski, Jacek Pilch, Pawet Poncyliusz, Andrzej
Sosnierz, Jacek Tomczak, Andrzej Walkowiak. Jak widaé, ze zmiang zdania w
sprawie wyboréw do Senatu wiazata si¢ nagta ,iluminacja” tej grupy postéw w spra-
wie potrzeby zmiany Kodeksu w kwestii ptatnych ogtoszert wyborczych emitowanych
w programach radiowych i telewizyjnych. Dotychczas bowiem, w ciggu ponad dwu
lat parlamentarnych prac na Kodeksem, nikt tej kwestii nie podnosit, nie wytaczajac
samych inicjatoréw nowelizagiji.

Osoby te w swym przedtozeniu nawet nie probowaty uzasadnia¢, ze ich za-
skakujgca inicjatywa stuzy naprawieniu jakiego$ btedu w Kodeksie dostrzezonego
dopiero po zakonczeniu prac ustawodawczych. Bez ogrédek oswiadczyty, ze kieruja
sie... nowa koncepcja dyskursu politycznego w Polsce: w projektowanej nowelizacji,
ktéra zgodnie z ich intencjg ,znosi mozliwos¢ publikacji ptatnych ogtoszen i audyc;ji
wyborczych w érodkach masowego przekazu®, chodzi im o ,wzmocnienie dyskursu
politycznego poprzez oparcie debaty publicznej na rzetelnej dyskusji programowej, a
nie jak dotad na popisach specjalisttw od marketingu politycznego”. Potrzeba
,wzmocnienia dyskursu publicznego”, a nie racje oparte na art. 31 ust. 3 i art. 32
Konstytucji sg zatem uzasadnieniem drastycznego ograniczenia wolno$ci uczestni-
kow kampanii wyborczej i wyborcéw zagwarantowanych im w art. 54 ust. 1 Konsty-

tuciji.

Whioskodawca nie neguje potrzeby powaznej debaty publicznej na temat po-

prawy jakosci dyskursu publicznego. Debaty, jakiej notabene nie chcieli inicjatorzy i
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protektorzy ustawy nowelizujacej, przeforsowanej w nieprawdopodobnie szybkim i
nieprzejrzystym dla publiczno$ci trybie, w wyniku transakcji wigzanej miedzy polity-
kami. Jest publiczng tajemnicg, ze o ile z przyjeta zmiang zasad wyboru senatoréw
korzystne dla siebie rachuby wigze gtéwnie PO, o tyle beneficjentem ustawy noweli-
zujacej ma by¢ gtownie PJN. Ugrupowanie to, cieszace sie szczegdlnymi wzgledami
medi6w z racji nowosci, ale takze z powodu walki o pozyskanie elektoratu PiS, jest
zainteresowane ograniczeniem mozliwosci komunikowania sie kandydatéw PiS z
potencjalnymi wyborcami. Chodzi o stworzenie sytuacji, w ktérej PJN moze za dar-
mo docieraé do elektoratu za posrednictwem (przychylnych sobie) medidéw, a PiS nie
moze tego czyni¢ nawet za odptatnoscig. Za frazesami o potrzebie poprawy jakosci
dyskursu publicznego w Polsce kryje sie w tym wypadku manipulacja procesem
ustawodawczym w interesie partykularnym. Juz w okresie pdfrocznej ,ciszy legisla-
cyjnej” dzielgcej nas od spodziewanego zarzadzenia wyboréw ogtasza sie istotng
zmiane regut wyborczej gry, i to dopiero niedawno uchwalonych.

Konstytucyjne zastrzezenia budzi takze art. 2 ustawy nowelizujgcej, wediug
ktérego wchodzi ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia, czyli na diugo
przed wejSciem w zycie ustawy nowelizowanej. Jezeli przepis ten ma mieé¢ w ogdle
jakie$ znaczenie — jezeli ,po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia” znaczy tu co innego,
niz znaczytoby np. ,z dniem ogloszenia” czy ,po uplywie 3 miesiecy od dnia ogto-
szenia” albo ,z dniem 1 sierpnia 2011 r.” (czyli z dniem wejScia w zycie catego Ko-
deksu) — to nalezatoby przyjaé, ze te przepisy Kodeksu, ktérych nowe brzmienie
ustala zaskarzona nowelizacja, weszty w zycie z dniem 22 lutego 2011 r. i obowigzu-
ja samodzielnie, w oderwaniu od kontekstu innych przepiséw Kodeksu, juz obecnie.
Takie rozwigzanie bytby jednak wybitnie dysfunkcjonalne czy wrecz absurdalne. Za-
ktadajgc minimum racjonalnosci ustawodawcy, nalezy uznaé, ze zmienione przepisy
majg wejs¢ w zycie wraz z catym Kodeksem, za$ standardowej formuty ,14 dni” uzyt
w art. 2 ustawy nowelizujgcej mechanicznie. W kazdym razie zasada pewnos$ci pra-
wa wymagatby, aby data wejscia w zycie omawianej nowelizacji pokrywata sie z da-
ta wejscia w zycie catego kodeksu, czego dziatajgcy w niezwyklym poépiechu usta-
wodaweca nie zdotat nalezycie wystowi¢. Nawiasem méwiac, obowigzujace Zasady
techniki prawodawczej milczg w sprawie okreslenia daty wejscia w zycie ustaw
zmieniajgcych ustawy ,samodzielne” (niebedgce nowelizacjami innych ustaw) w
okresie ich vacatio legis. ZTP regulujg jedynie, w § 91 ust. 2 i 3, wyjatkowa noweli-

zacje przepis6w zmieniajacych w okresie ich vacatio legis, wymagajac, aby noweli-

44



zacja taka wchodzita w zycie najp6zniej w dniu ich wejécia w zycie, co jest logiczng
konsekwencjg tego, iz nie mozna zmieni¢ zmiany juz dokonanej, ,skonsumowanej”.
Komentatorzy ZTP rozwazaja przy tym dwa mozliwe ~ rézne w skutkach — warianty:
ustawa zmieniajgca wczesniejsza ustawe nowelizujacg wchodzi w zycie wczesnigj
niz ostatnio wymieniona albo réwnoczesnie z nig (S. Wronkowska, M. Zielifiski, Ko- -
mentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s, 191-192). Rozwigzan

tych nie mozna mechanicznie przenosi¢ do nowelizacji przepiséw ,samodzielnych”.
Reasumujac:

Ustawa zaskarzona w punkcie 1.8 petitum jest niezgodna z art. 2 Konstytucji
przez to, ze wprowadza istotng zmiane regut prawa wyborczego pézniej niz na 6
miesiecy przed zarzadzeniem wyboréw, ma na celu wptyniécie na ich wynik, naru-
sza zasady swobodnej rywalizacji sit politycznych w panstwie demokratycznym, za-
sade pewnosci prawa, ochrony ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych i zasady
poprawnej legislacji. Ponadto jest ona niezgodna z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 iart. 32 ust. 12 Konstytucji przez to, ze stanowi bezzasadne i dyskryminuja-
ce ograniczenie wolnosci wyrazania poglagdéw oraz pozyskiwania i rozpowszechnia-
nia informacji. \

Intencjg punktu 1.8 petitum wniosku jest wejScie zycie — z dniem wskazanym
w art. 1 Przepiséw wprowadzajacych — przepiséw art. 116, 119, 120 i 495 Kodeksu
w ich pierwotnym brzmieniu, bez zmian wynikajgcych z zaskarzonej ustawy noweli-

zujace).

D. Uwaga koiicowa

W interesie funkcjonowania sytemu wtadz Rzeczypospolitej i realizacji praw
wyborczych obywateli lezy, aby Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnat spér o konsty-
tucyjno$¢ unormowan zaskarzonych niniejszym wnioskiem, zanim Prezydent Rze-
czypospolitej zarzadzi tegoroczne wybory do Sejmu i Senatu. Wnioskodawca ufa, ze
Trybunat Konstytucyjny, jak zawsze w takich sprawach, zechce to uwzgledni¢ w pla-
nowaniu terminéw zwigzanych z rozpoznaniem wniosku, a jednoczes$nie oczekuje,
ze uczestnicy postepowania utatwig Trybunatowi rychte rozpoznanie sprawy.

Zarazem wnioskodawca wyraza ubolewanie, ze wskutek forsowania przez

cze$é postow i senatorow zmian w prawie wyborczym na krétko przed wyborami,
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mimo zastrzezen konstytucyjnych, powstaje stan niepewnoséci co do obowigzujacych

regut gry wyborczej, z czym wigze sie presja czasu, o ktérej mowa wyzej.

Zataczniki:
4 odpisy wniosku
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